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soggettive nella pianificazione urbanistica e gli effetti della zonizzazione. — 3. Le
competenze in materia urbanistica della Regione siciliana. — 4. Questioni relative al
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Con questo contributo si intende svolgere il tentativo di un inquadramento
giuridico del concetto di ‘netto storico’ alla luce dell’evoluzione normativa e
giurisprudenziale nel più ampio contesto della disciplina urbanistica.
Si tratta quindi di agganciare la trattazione di un tema che sembra intersti-
ziale: sia per la sua collocazione regolativa (i piani regolatori ed i regolamenti
edilizi che lo disciplinano), che per la lettura che ne ha offerto la scarna giurispru-
denza (sostanzialmente tutta siciliana), ai principi del diritto urbanistico e, sopra-
tutto, a quelli fondamentali dell’ordinamento con riguardo alla conformazione del
diritto di proprietà nella pianificazione urbanistica.
È quindi proprio partendo da fonti così rarefatte che potranno trarsi alcune
conclusioni sulla necessità di dotare la fattispecie — oggettivamente di crescente
rilievo nella peculiare disciplina dei tessuti urbanistici del nostro Paese — di un più
adeguato ed articolato presidio normativo.
In tal senso, si pone, sopratutto per i “centri storici”, per i quali pur esistono
scarni riferimenti normativi (1), che non agevolano tuttavia l’elaborazione di un
(1) Sull’articolata disciplina dei centri storici nella normativa statale e regionale da
ultimo F. SALVIA, Centri storici, relazione all’incontro di studi “Legge regionale (n. 16/2016) di
recepimento del T.U. Edilizia (d.p.r. n. 380/01). Considerazioni a prima lettura”, organizzato
sullo stesso titolo dall’Associazione avvocati amministrativisti della Sicilia, Palermo 20 settem-
bre 2016, stampato inedito; nonché ID., Manuale di diritto urbanistico, Padova, 2012, 107 e ss.
La bibliografia sui centri storici risulta ormai vasta; tra gli scritti si vedano i contributi di
U. ALLEGRETTI, La questione dei “centri storici” un bilancio ed alcune scelte, in le Regioni, 1978,
66, ss.; G. D’ALESSIO, I centri storici, aspetti giuridici, Milano, 1983; F.G. SCOCA, D. D’ORSOGNA,
Centri storici, problema irrisolto, in Scritti in on. di A. Predieri, II, Milano, 1996, 1351 e ss.; S.
CATTANEO (a cura di), La questione dei centri storici: gli strumenti normativi di tutela e di
intervento nello Stato di cultura, (Atti del Convegno svoltosi a Caserta il 4, 5 e 6 novembre 1994),
Milano, 1997; C. CAIA, G. GHETTI, La tutela dei centri storici, Torino, 1997 e più recentemente
W. CORTESE., Il patrimonio culturale: profili normativi, Padova, 2007, 620 e ss.; C. VIDETTA, I
centri storici al crocevia tra disciplina dei beni culturali, disciplina del paesaggio e urbanistica:
“concetto individuato″ (2), un problema di qualificazione ed inquadramento
giuridico. La collocazione disciplinare del “centro storico” nell’urbanistica ed
attualmente, nel “governo del territorio”, quindi, non ne esclude l’intrinseca
natura “culturale” (3).
La disciplina del ‘netto storico’ — come si vedrà - trova un rilevante riferi-
mento nella pianificazione urbanistica della Città di Palermo che, pur se collocata
in un contesto peculiare qual è quello di una Regione dotata di potestà legislativa
primaria in materia, assume un rilievo preminente nel contesto della disciplina di
settore. Tuttavia la circostanza che la qualificazione di “netto storico” trova
crescente applicazione nella pianificazione di diversi comuni italiani pone una
questione di ancoraggio normativo nel contesto dell’evoluzione della disciplina
urbanistica (4).
1. Il divenire della pianificazione urbanistica e le sue prospettive di riforma: cenni.
Come noto, la disciplina dell’urbanistica (5) ha subìto, nonostante sia ancora
regolata da norme risalenti, una profonda evoluzione sistemica. Un’evoluzione per
molti versi contraddittoria se riguardata alla stregua di susseguenti spinte e
controspinte (6).
profili critici, in www.aedon.it 3/2012; G. SEVERINI, Centri storici: occorre una legge speciale o
politiche speciali?, ivi, 2/2015; A. ANGIULI, La genesi del contro storico: dalla ‘Carta di Gubbio’
alla nuove problematiche di risanamento, ivi, ai quali si rinvia per una completa ricostruzione del
quadro normativo e della sua evoluzione.
Sulla rilevanza di tale concetto in architettura v. per tutti P.L. CERVELLATI, Centri storici
- 2010, in http://www.treccani.it/enciclopedia/centri-storici_%28XXI_Secolo%29/.
(2) Cfr. F. BENVENUTI, I centri storici. Problema giuridico?, in Impresa, ambiente e pubb.
amm. I, 1977, 341 ss.
(3) Così A. ANGIULI, La genesi urbanistica del centro storico: dalla “Carta di Gubbio”
alle nuove problematiche del risanamento,, in www.aedon.it 2/2015.
(4) Tra i Comuni che nella propria pianificazione urbanistica dettano prescrizioni
specifiche con riguardo al ‘netto storico’ possono ricordarsi: Venezia, Este (PD), Pistoia,
Viareggio, Camaiore (LU), Senigallia (AN), Casoria (NA), Acerra (NA), Pomigliano d’Arco
(NA), Monserrato (CA), Termini Imerese (PA), S. Vito lo Capo (Tp), Buscemi (Sr).
(5) Sulla disciplina della pianificazione urbanistica, nella pur copiosa letteratura, v. G.
PAGLIARI, Corso di diritto urbanistico, Milano, 2015, 33 e ss.; G. C. MENGOLI, Manuale di diritto
urbanistico, Milano, 2014, 109 e ss.; F. CORTESE, La pianificazione urbanistica, in D. DE PRETIS,
A. SIMONATI (a cura di), Diritto urbanistico e delle opere pubbliche, Torino, 2014, 27 e ss.; P.
URBANI, S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, Torino,
2013, 131 ss.; F. SALVIA, Manuale di diritto urbanistico, cit., 63 e ss.; G. GUZZO, La pianificazione
urbanistica: soggetti, contenuti e ambiti applicativi, Milano 2012. Per una sintetica ricostruzione
della disciplina urbanistica negli USA v. B.H. ROSS, M.A. LEVINE, Urban politics. Power in
Metropolitan America, Itaca, 1996.
Sulla ormai consolidata riconducibilità della materia dell’urbanistica al ‘governo del
territorio’ (art. 117, terzo coma Cost.) e sul chiaro orientamento offerto in gal senso dalla
giurisprudenza costituzionale N. ASSINI, P. MANTINI, Manuale di diritto urbanistico, Milano,
2007, 16 e ss.
(6) Si fa riferimento in particolare al contraddittorio modo di operare del legislatore che
se da una parte offre diverse e concorrenti forme di tutela, dall’altra interviene periodicamente
con interventi di sanatoria sulla complessa questionev. per tutti F. SALVIA, Il difficile cammino
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La dinamica indicata può così sintetizzarsi:
a) per quanto concerne il piano ordinamentale, se sopravvive l’architrave
costituita dalla l. 17 agosto 1942 n. 1150 (legge urbanistica), ampiamente modifi-
cata nel tempo, la regolazione della pianificazione territoriale si è progressiva-
mente parcellizzata e stratificata. Non mancano, peraltro, proposte di profondo
riordino (da quelle elaborate dall’INU a metà degli anni ’90, a quelle di iniziativa
parlamentare delle ultime legislature, sino alla bozza di d.d.l. “Principi in materia
di politiche pubbliche territoriali e di trasformazione urbana” (7), elaborato dal
Ministero delle Infrastrutture) che prefigurano una riforma sulla quale è ancora
aperto un articolato dibattito (8).
E ciò avuto riguardo ai molteplici e frammentari interventi del legislatore
statale, troppo spesso privo di una visione d’insieme in quanto orientati a rispon-
dere a peculiari e contingenti esigenze (ora di tipo vincolistico, altra volta di tipo
semplificatorio) ai quali si sono aggiunti quelli non meno caotici e spesso contrad-
dittori delle Regioni (9) che hanno moltiplicato le tipologie di pianificazione (piani
territoriali di coordinamento, intercomunali, strategici etc.).
b) Per quanto concerne poi l’ambito materiale della regolazione urbani-
stica va rilevata la progressiva tendenza alla crescita di rilevanza di una moltepli-
cità di interessi (ambientale, paesaggistico, di programmazione industriale ed
energetica etc.) che si aggiungono all’interesse primario perseguito dall’Autorità
preposta alla pianificazione di ordinato sviluppo dell’attività edificatoria, in guisa
da articolare lo spettro delle situazioni giuridiche che quest’ultima deve ponde-
rare (10).
c) Sul piano delle modalità di esercizio delle scelte di conformazione del
territorio, invece, appare sempre più diffuso l’abbandono dello schema classico,
incentrato sulla dicotomia tra la “zonizzazione” delle aree in base alle destinazioni
previste dal d. min. 2 aprile 1968 n. 1444 e l’imposizione di vincoli espropriativi per
la realizzazione di opere di urbanizzazione primaria e secondaria. Mentre assume
rilievo progressivamente più pregnante la prospettiva della ‘perequazione’, con
interventi che consentano di allocare in modo più equilibrato sulla collettività i
sacrifici risultanti dalle limitazioni all’edificabilità che discendono dalla pianifica-
zione e di rendere più agevoli e meno onerosi i processi decisionali in materia (11).
della legalità nel campo urbanistico (con particolare riferimento al profilo sanzionatorio), in Riv.
giur. urb., 2010, 343 e ss.
(7) Lo schema di d.d.l. è stato oggetto di consultazione pubblica online sino al 15
settembre 2014, si rinviene sul sito http://www.mit.gov.it/mit/mop_all.php?p_id=19559.
(8) Sulle molteplici proposte di riforma succedutesi nel tempo v. per tutti F. SALVIA,
Manuale di diritto urbanistico, cit., 15; G. C. CONTI, Le dimensioni costituzionali del governo del
territorio, Milano, 2007. In particolare contro la proposta ministeriale di disciplina urbanistica si
è schierato lo stesso i.n.u. che l’ha definita: “un coacervo di disposizioni con un esplicito
beneficiario: la proprietà immobiliare”, cfr. “INU: nella riforma urbanistica Lupi prevale la
componente edilizia”, in http://www.edilportale.com/news/2014/09/urbanistica/inu-nella-rifor
ma-urbanistica-lupi-prevale-la-componente-edilizia_41607_23.html.
(9) Sul tema F. SALVIA, op. ult. cit., 10 s. e bibliografia ivi citata.
(10) Al riguardo si segnala per tutti P. MANTINI, Dall’urbanistica per piani ed accordi al
governo liberale del territorio per sussidiarietà e concorsualità, in questa Rivista, 2013, 3, 141 ss.
(11) Sul tema, tra gli scritti più recenti, E. BOSCOLO, Le perequazioni e le compensazioni,
in Riv. Giur. Urb., 2010, II, 104 e ss.; F. SALVIA, op. ult. cit., 13 ss.; P. URBANI, Dall’urbanistica
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d) Si consolida, così, la tendenza ad assicurare il risultato delle scelte
pianificatorie piuttosto che la mera fissazione delle prescrizioni urbanistiche e la
diversa declinazione dei poteri amministrativi più disposti al sistema della soft
regulation (12) che all’unilateralità della puntuale scelta pianificatoria (13).
In definitiva, come evidenziato dalla dottrina, più che di attività di “pianifi-
cazione” (14) appare opportuno parlare di una più generale funzione di “governo
del territorio” (15), il che conduce ad auspicare un intervento del legislatore volto
a fornire un nuovo inquadramento generale, più in linea con gli articolati interessi
pubblici che connotano il settore, in particolare con riguardo a fattispecie peculiari
come quella in esame (16).
Altro profilo di particolare rilievo per l’analisi del tema di questo scritto
appare poi quello relativo alla natura giuridica degli strumenti di pianificazione
urbanistica. La questione non ha una mera rilevanza astratta o teorica, coinvol-
gendo il delicato tema della portata degli oneri motivazionali incombenti sulle
amministrazioni preposte alla formazione ed all’approvazione dei detti strumenti,
con le inevitabili ricadute che le diverse opzioni in materia determinano nei giudizi
di impugnazione degli stessi (17).
È comune, al riguardo, l’affermazione secondo cui, pur dovendo escludersi
che i piani regolatori generali siano atti normativi (18) — ciò potendo sostenersi
solo per specifiche parti di essi, come ad es. i regolamenti edilizi — agli stessi ed
alle loro varianti generali vada però riconosciuta la natura di atti amministrativi
generali.
La puntuale scelta pianificatoria, secondo un consolidato orientamento giu-
risprudenziale risalente ad una fondamentale decisione dell’Adunanza Plenaria
autoritativa all’urbanistica solidale. Breve viaggio verso le nuove frontiere del governo del
territorio, in Riv. giur. edilizia, 2013, 3, 121 ss.; A. POLICE, Urbanistica solidale ed esigenze di
mercato: alla ricerca della città ideale, in P. URBANI (a cura di), Le nuove frontiere del diritto
urbanistico, Torino, 2013, 39 e ss.
(12) Sul tema si veda per tutti M. MAZZAMUTO, L’atipicità delle fonti nel diritto
amministrativo, relazione al Convegno AIPDA 2015, Le fonti del diritto amministrativo, Padova,
9-10 ottobre 2015, in http://www.diritto-amministrativo.org.
(13) Così P. URBANI, Le nuove frontiere della pianificazione urbanistica comunale, in
http://docenti.luiss.it/diritto-urbanistico-sb8/diritto-urbanistico/materiali-didattici/.
(14) Sulla quale si v. per tutti P.L. PORTALURI, Poteri urbanistici e principio di pianifi-
cazione, Napoli, 2003, passim.
(15) Sul quale, da ultimo, per una ricostruzione ‘relazionale’ con il concetto di sviluppo
economico S. AMOROSINO, Sviluppo economico e governo del territorio, Relazione introduttiva
del XVIII Convegno Nazionale dell’AIDU - Associazione Italiana di Diritto Urbanistico,
Pianificazione urbanistica e attivita` economiche, Bologna, 25-26 settembre 2015, in v.
http://www.aidu-dirittourbanistico.it, il quale lo definisce come “la governance dell’urbanistica e
dell’insieme delle decisioni e attività incidenti sull’assetto e sugli equilibri del territorio, finalizzate
— è il tratto comune — alla promozione del sistema locale o regionale”.
(16) Al riguardo per tutti G. PAGLIARI, Pianificazione urbanistica e interessi differenziati,
in Riv. giur. edilizia, 2013, 3, 135 ss.
(17) Su tali problematiche si v.eda, tra i contributi più recenti, A. CARAFA, La motiva-
zione del Piano regolatore generale, in http://www.pausania.it/files/Articolo%20La%20mo
tivazione%20del%20PRG%20Carafa.pdf, al quale si rinvia per l’ampio compendio di dottrina
e giurisprudenza sul controverso tema.
(18) Contra Cons. Stato, Sez. IV, 28 febbraio 2012 n. 1128, in www.giustizia-
amministrativa.it.
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del Consiglio di Stato (19), può dunque essere motivata in guisa da consentire di
ricavare la ratio delle stesse nel richiamo ai generali criteri tecnico-urbanistici di
impostazione del piano.
Da ciò discende che non sia richiesta una motivazione atomizzata per ogni
singola scelta effettuata dall’attività pianificatoria. Mentre una specifica motiva-
zione è richiesta solo in contesti straordinari come quello nel quale si determini un
rilevante superamento degli standards minimi di cui al già citato d. min. n. 1444 del
1968, o quello nel quale vi siano in capo ai privati aspettative rafforzate e
qualificate derivanti da precedenti convenzioni di lottizzazione già sottoscritte,
ovvero, dal giudicato formatosi sull’annullamento di un permesso di costruire (o
del silenzio-rifiuto sulla relativa istanza) (20).
Con riferimento ai profili della motivazione è stato opportunamente sottoli-
neato che gli atti di pianificazione urbanistica costituiscono quindi, rispetto a
quella degli atti normativi ed a quella degli atti amministrativi generali, un’ulte-
riore ed autonoma categoria. Categoria che risulta connotata da un regime
differenziato, il che giustifica la peculiare disciplina cui sono sottoposti e ciò in
quanto: i destinatari della pianificazione sono individuabili già in sede di istruttoria
da parte dell’Autorità procedente, avuto riguardo alla relazione giuridica con il
bene sul quale incide la determinazione pianificatoria (da ciò la speciale disciplina,
ad esempio, per gli obblighi di astensione degli amministratori partecipanti alla
fase deliberativa), e scindibili attraverso puntuali decisioni amministrative e/o
giurisdizionali che possono incidere sul piano, nonché dalla durata nel tempo della
pianificazione stessa (al netto dei noti limiti temporali per le misure di salvaguardia
e per i vincoli) (21).
(19) Cons. Stat., Ad. Plen. 22 dicembre 1999 n. 24 in Foro amm.-T.A.R., 1999, 2383 ss.
Più recentemente P. URBANI, Conformazione dei suoli e finalita` economico sociali, in Urb. e
app., I, 2013 64 ss., ha precisato che se “il potere di pianificazione urbanistica, anche in
considerazione degli interessi pubblici e privati che coinvolge, al pari di ogni potere discrezionale
non è sottratto al sindacato giurisdizionale, dovendo la Pubblica amministrazione dare conto, sia
pure con motivazione di carattere generale, degli obiettivi che essa, mediante lo strumento di
pianificazione, intende perseguire e, quindi, della coerenza delle scelte in concreto effettuate con
i detti obiettivi ed interessi pubblici agli stessi immanenti”, è parimenti vero che “l’onere di
motivazione gravante sull’Amministrazione in sede di adozione di uno strumento urbanistico,
salvo i casi in cui esse incidano su zone territorialmente circoscritte ledendo legittime aspettative,
è di carattere generale e risulta soddisfatto con l’indicazione dei profili generali e dei criteri che
sorreggono le scelte effettuate, senza necessità di una motivazione puntuale e mirata, così come,
nell’ambito del procedimento volto all’adozione dello strumento urbanistico, non occorre con-
trodedurre singolarmente e puntualmente a ciascuna osservazione e opposizione”.
(20) Al riguardo appare copiosa la giurisprudenza in materia: Cons. St., Sez. IV, 6 agosto
2013 n. 4150; id., 25 giugno 2013 n. 3476; id., Sez. VI, 13 febbraio 2013 n. 893; id., Sez. IV, 26
ottobre 2012 n. 5492; id., 30 dicembre 2008 n. 6600; id., 9 giugno 2008 n. 2837; id., 8 ottobre 2007
n. 5204; id., 30 giugno 2004 n. 4804; id., 6 ottobre 2003 n. 5869; id., 21 dicembre 2001 n. 3145;
T.A.R. Piemonte, Sez. II, 10 ottobre 2013 n. 1072; T.A.R. Puglia, Lecce, Sez. III, 13 settembre
2013 n. 1927; T.A.R. Toscana, Sez. I, 10 settembre 2013 n. 1243; T.A.R. Calabria, Catanzaro,
Sez. I, 29 ottobre 2008 n. 1470; T.A.R. Lazio, Roma, Sez. II, 7 febbraio 2008 n. 1104; T.A.R.
Molise, 21 novembre 2007 n. 819; T.A.R. Toscana, Sez. I, 4 marzo 2003 n. 852, tutte in
www.giustizia-amministrativa.it.
(21) R. MONTEFUSCO, La motivazione degli atti di pianificazione urbanistica: atti
amministrativi generali?, in Foro amm.-T.A.R. 2002, 9, 2861 ss.
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Anche se appare innegabile, come opportunamente sottolineato in dot-
trina (22), che il piano regolatore generale abbia progressivamente mutato natura,
divenendo strumento di salvaguardia del paesaggio, in particolare di quello meno
connotato in senso estetico-formale, e delle risorse ambientali (boschi e spazi
agricoli) (23).
2. Il contributo della giurisprudenza alla tutela delle posizioni giuridiche sogget-
tive nella pianificazione urbanistica e gli effetti della zonizzazione.
Al fine di meglio inquadrare la peculiare tematica oggetto di questo appro-
fondimento e dei vincoli che essa impone ai privati, sembra utile richiamare,
seppur sinteticamente, alcune questioni connesse alla tutela giurisdizionale av-
verso le prescrizioni urbanistiche che vanno iscritte nel solco di quella tendenza
che mira ad estendere i margini di tutela ben oltre l’interesse diretto, concreto ed
attuale del proprietario che si assume leso da una prescrizione conformante in
senso negativo ed agli effetti che le zonizzazioni possono determinare sulla
legittima aspettativa dei privati.
Più specificatamente, il potere conformativo, spettante all’amministrazione
nella propria attività di pianificazione del territorio, è stato individuato dalla
giurisprudenza della Corte costituzionale come espressione della potestà ammini-
strativa di governo del territorio, alla quale è connaturata la facoltà di porre
condizioni e limiti al godimento del diritto di proprietà non di singoli individui, ma
di intere categorie e tipologie di immobili identificati in termini generali e
astratti (24).
Non sono conseguentemente riconducibili alla categoria del vincolo espro-
priativo le condizioni e i limiti che possono essere imposti ai suoli in conseguenza
della loro specifica destinazione (ivi compresi i limiti di cubatura connessi agli
indici di fabbricabilità previsti dal p.r.g. per le varie categorie di zone in cui il
territorio viene suddiviso). A maggior ragione, non hanno carattere ablatorio quei
vincoli (c.d. “conformativi”) mediante i quali, seppure la proprietà viene asservita
al perseguimento di obiettivi di interesse generale, quali la realizzazione di opere
pubbliche o infrastrutture, non si esclude che la realizzazione di tali interventi
possa avvenire ad iniziativa privata o mista pubblico-privata (25).
(22) E. BOSCOLO, Beni comuni e consumo di suolo. Alla ricerca di una disciplina
legislativa, in http://www.pausania.it/files/consumo%20di%20suolo%20boscolo.pdf; ma già ID.,
Il suolo quale matrice ambientale e bene comune: il diritto di fronte alla diversificazione della
funzione pianificatoria, in AA.VV. Scritti in onore di Paolo Stella Richter, II, Napoli, 2013, 1101
e ss.
(23) Si vedano, tra gli altri, F. CARTEI, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio,
in Riv. trim. dir. pubbl., 2013, 703 e ss.; S. CIVITARESE MATTEUCCI, Governo del territorio e
ambiente, in G. P. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, Torino, 2015, 229 e ss.; P. L.
PORTALURI, L’ambiente e i piani urbanistici, ivi, 247 e ss.
(24) V., fra le tante, la sent. Corte Cost. del 20 maggio 1999 n. 179, in www.cortecosti-
tuzionale.it.
(25) Da ciò si è fatto discendere che con la riforma della disciplina del 2005 il legislatore
ha optato per una piena e assoluta fungibilità dello strumento consensuale rispetto a quello
autoritativo, sul presupposto dell’idoneità del primo al perseguimento degli obiettivi di pubblico
interesse: essendo venuta meno la previgente riserva di legge dei casi in cui alle amministrazioni
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Premesso il richiamato principio, secondo il quale le scelte di piano contenute
in strumenti urbanistici generali non devono essere analiticamente motivate,
tuttavia esso va contemperato con esigenze di tutela dei destinatari dell’attività
pianificatoria, che impongono la motivazione delle scelte che, pur contenute in
strumenti generali, si caratterizzino per la specifica incidenza, in senso peggiora-
tivo per gli interessati, su una determinata situazione meritevole di particolare
considerazione per la singolarità del sacrificio imposto o per la preesistenza di
aspettative ingenerate, pur in assenza di una precedente lottizzazione convenzio-
nata.
E tale considerazione, deve valere, a fortiori, per gli strumenti regolativi del
territorio emanati “a valle” del p.r.g. o di una sua variante.
Ed infatti, con riguardo ai profili di tutela, la giurisprudenza del Consiglio di
Stato ha avuto modo di precisare che la legittimazione all’impugnativa dello
strumento urbanistico generale, oltre che ai diretti interessati, non può essere
contestata in capo a soggetti che siano proprietari d’immobili assoggettati a
prescrizioni urbanistiche che escludano o comunque limitino, con vincoli di natura
espropriativa o anche soltanto conformativi, una più favorevole ed economica-
mente proficua utilizzazione edilizia, ciò in quanto “anche il semplice “deprezza-
mento” conseguente ad una determinata destinazione urbanistica costituisce con-
creto pregiudizio fondante la titolarità di posizione legittimante e altresì di specifico
interesse all’annullamento” (26).
E con riferimento ai profili di ordine procedimentale si è precisato che
l’interesse all’annullamento dello strumento urbanistico generale può essere re-
vocato in dubbio in funzione della natura del vizio di legittimità, qualora esso sia
riferito (anche) alla violazione del procedimento di adozione e approvazione dello
strumento urbanistico.
Sicché sotto tale profilo deve ritenersi che l’interesse strumentale all’annul-
lamento dello strumento urbanistico generale, che dispiega effetto più ampio e
generalizzato rispetto a ipotesi di annullamento in parte qua, ossia limitato alle
sole aree, e al limite al solo lotto, in cui ricade l’immobile appartenente al
ricorrente, persista in ogni caso “non potendosi affatto escludere, anche, ma non
solo, alla luce dell’integrazione del segmento procedimentale omesso, una diversa
considerazione delle specifiche scelte urbanistiche” (27).
Parimenti è stato ritenuto che in ragione della natura della giurisdizione
amministrativa, di diritto subiettivo, l’esclusione dell’interesse all’impugnativa in
è consentito ricorrere ad accordi in sostituzione di provvedimenti autoritativi, tale possibilità
deve ritenersi sempre e comunque sussistente (salvi i casi di espresso divieto normativo); col
che, secondo l’opinione preferibile, non è stato affatto introdotto il principio della atipicità degli
strumenti consensuali in contrapposizione a quello di tipicità e nominatività dei provvedimenti,
atteso che lo strumento convenzionale dovrà pur sempre prendere il posto di un provvedimento
autoritativo individuato fra quelli “tipici” disciplinati dalla legge: a garanzia del rispetto di tale
limite, lo stesso art. 11, l. n. 241 del 1990 e s.m.i., prevede l’obbligo di una previa determinazione
amministrativa che anticipi e legittimi il ricorso allo strumento dell’accordo. Cfr. Cons. Stato,
Sez. IV del 13 luglio 2010 n. 4545, in Foro amm.-C.d.S., 2011, 125 ss.
(26) Da ultimo si veda Cons. Stato, Sez. IV, 19 febbraio 2014 n. 760, in www.giustizia-
amministrativa.it.
(27) Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 28 maggio 2012 n. 3137, in www.giustizia-
amministrativa.it., e la giurisprudenza ivi richiamata.
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relazione a vizi del procedimento si risolverebbe, sotto altro profilo, nell’affran-
camento per le Amministrazioni procedenti, in guisa da consentire loro di esimersi
dall’osservanza dai principi in materia di regolazione del procedimento ben oltre
i limiti tracciati dall’art. 21 octies comma 2, della l. 7 agosto 1990 n. 241 (come
aggiunto dall’art. 14 comma 1, della l. 11 febbraio 2005 n. 15 e s.m.i.).
In termini generali appare ormai consolidato in giurisprudenza che le valu-
tazioni svolte dall’Amministrazione, all’atto dell’adozione del p.r.g. sulle destina-
zioni delle singole aree, costituiscono apprezzamenti di merito sottratti al sinda-
cato di legittimità, salvo che non siano inficiate da errori di fatto o abnormi
illogicità (28). Ciò in quanto l’Amministrazione procedente nell’elaborazione
dello strumento urbanistico generale gode di ampi margini di discrezionalità
nell’individuazione delle scelte ritenute idonee per disciplinare l’uso del territo-
rio (29), bilanciando gli interessi in gioco e il fine pubblico, e tra l’altro senza dover
fornire motivazione specifica delle singole scelte urbanistiche (30).
Ne discende che la ponderazione svolta nella redazione del p.r.g. (o di una sua
una variante) conferendo specifica destinazione urbanistica ad una zona non
necessita di particolare motivazione delle singole scelte operate, ciò in quanto le
stesse radicano la propria giustificazione nei criteri generali — di ordine tecnico-
discrezionale — seguiti nell’impostazione del piano, salvo che particolari situa-
zioni non abbiano creato aspettative o affidamenti in favore di soggetti le cui
posizioni appaiono meritevoli di specifiche considerazioni (31).
La congruenza delle scelte di sviluppo territoriale diviene quindi il riferi-
mento essenziale delle prescrizioni urbanistiche, attenuando in tal guisa l’onere
motivazionale degli strumenti di piano che si risolve nella mera indicazione della
congruità con le direttrici di sviluppo del territorio esposte nella relazione tecnica
(28) Cfr. Cons.Stato, Ad. Plen. 22 dicembre 1999 n. 24; idem, Sez. IV, 6 ottobre 2003 n.
5869; idem, 30 luglio 2012 n. 4319, in www.giustizia-amministrativa.it.
(29) Sulla ‘discrezionalità del pianificatore’ cfr. P. STELLA RICHTER, Diritto urbanistico-
Manuale breve, Milano, 2014, 55 e ss., ma già ID., L’articolazione del potere di piano, in Dir.
amm., 3-4, 657 e ss..
(30) Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 16 novembre 2011 n. 6049; T.A.R. Lazio, Roma, Sez. II
bis, 18 aprile 2011 n. 3347, in www.giustizia-amministrativa.it.
Tale giurisprudenza, peraltro, si riconnette a quella sviluppatasi in materia di tutela del
patrimonio culturale nella quale un limitato rilievo può esser riconosciuto all’“affidamento”,
sopratutto in “senso oppositivo” ciò in quanto in tale materia: “il giudizio è essenzialmente di
discrezionalità tecnica e non amministrativa, in cui non vengono comparati interessi (presupposto
dell’affidamento), ma vengono valutati tecnicamente fatti in relazione al valore generale da
proteggere, e dove si fa applicazione di un principio fondamentale della Costituzione come quello
dell’art. 9”, ne discende che nel caso di imposizione di vincoli indiretti assumono rilievo
“unicamente l’adeguatezza e la proporzionalità del vincolo in rapporto all’oggetto principale da
proteggere, mentre la conseguente attenuazione del diritto di proprietà rimane esterna rispetto
all’esercizio del potere, al punto da non essere indennizzabile”, Cons. Stato, Sez. VI, 3 luglio 2012
n. 3893, con nota di C. VIDETTA, Discrezionalità tecnica ancora alla prova: il vincolo storico-ar-
tistico sul sistema dei laghi di Mantova, in Riv. giur. urb., 2/2014, 134 e ss.
(31) In tal senso copiosa giurisprudenza Cons. Stato, Sez. IV, 7 aprile 2010 n. 1986;
T.A.R. Sicilia, Catania, Sez. I, 15 aprile 2010 n. 1089; T.A.R. Abruzzo, L’Aquila, Sez. I, 15 aprile
2010 n. 357; T.A.R. Emilia-Romagna, Bologna, Sez. I, 23 novembre 2010 n. 8074, in
www.giustizia-amministrativa.it.
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o più in generale nei documenti che accompagnano la predisposizione del piano
stesso (32).
In tale prospettiva, posizioni di affidamento “qualificato” possono costituirsi
soltanto sulla scorta di convenzioni di lottizzazione, accordi di diritto privato
intercorsi tra amministrazione e proprietari, giudicati di annullamento di dinieghi
di concessioni edilizie o di silenzio-rifiuto su domanda di concessione (33).
In assenza di tali peculiari situazioni giuridiche non può configurarsi nessun
affidamento qualificato ad una specifica destinazione edificatoria, ma soltanto una
semplice aspettativa generica ad una reformatio in melius, analoga a quella di
qualunque altro proprietario di aree che aspiri all’utilizzazione più proficua
dell’immobile, posizione cedevole rispetto alle scelte urbanistiche dell’Ammini-
strazione; onde non può essere invocata la c.d. polverizzazione della motivazione,
la quale si porrebbe in contrasto con la natura generale dell’atto e i criteri di
ordine tecnico seguiti per la redazione dello stesso (34).
In tal guisa, la zonizzazione del territorio ed i vincoli che essa determina è
connaturata, normalmente, alla pianificazione urbanistica comunale e non può
essere considerata ex se un’azione ablatoria, in quanto la possibilità che il diritto
di proprietà subisca limitazioni in ragione dell’interesse pubblico costituisce un
rischio fisiologico connesso al diritto stesso (35).
E così in tema di disposizioni dirette a regolamentare l’uso del territorio negli
aspetti urbanistici ed edilizi, contenute nel piano regolatore, nei piani attuativi o in
altro strumento generale individuato dalla normativa regionale, deve distinguersi
fra le prescrizioni che in via immediata stabiliscono le potenzialità edificatorie
della porzione di territorio interessata (nel cui ambito rientrano le norme di c.d.
zonizzazione; la destinazione di aree a soddisfare gli “standard” urbanistici; la
localizzazione di opere pubbliche o di interesse collettivo) dalle altre regole che
più in dettaglio disciplinano l’esercizio dell’attività edificatoria, generalmente
contenute nelle norme tecniche di attuazione del piano o nel regolamento edilizio
(disposizioni sul calcolo delle distanze e delle altezze; sull’osservanza di canoni
estetici; sull’assolvimento di oneri procedimentali e documentali; regole tecniche
sull’attività costruttiva, ecc.) (36).
Ma per trattarsi di zonizzazioni — alle quali si ritiene non possa essere
ricondotta la fattispecie del “netto storico” che sarà di seguito meglio descritta —
occorre necessariamente riferirsi alle categorie prescritte dalla legge e dal noto d.
min. 2 aprile 1968 n. 1444.
(32) Sul punto, da ultimo, T.A.R. Lombardia, Brescia, Sez. I, 19 luglio 2011 n. 1088, in
www.giustizia-amministrativa.it.
(33) Così T.A.R. Campania, Napoli, Sez. II, 20 aprile 2010 n. 2034: T.A.R. Lazio, Roma,
Sez. II bis, 2 marzo 2011 n. 1950, in www.giustizia-amministrativa.it.
(34) Tra le molteplici pronunce si vedano Cons. Stato, Ad. Plen. n. 24 del 1999; id., Sez.
IV, 12 maggio 2010 n. 2843; id., 9 dicembre 2010 n. 8682; id., 4 aprile 2011 n. 2104, in
www.giustizia-amministrativa.it.
(35) Corte Cost. 20 maggio 1999 n. 179 in http://www.cortecostituzionale.it/action
Pronuncia.do; T.A.R. Lazio, Roma, Sez. II bis, 19 settembre 2013 n. 8343, in www.giustizia-
amministrativa.it.
(36) Così da ultimo T.A.R. Veneto, Sez. II, 9 luglio 2014 n. 990, in www.giustizia-
amministrativa.it.
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Come noto, poi, al fine di specificare l’azione pianificatoria ed a compendio
degli strumenti urbanistici generali, il legislatore ha previsto ulteriori strumenti
finalizzati al recupero del patrimonio urbanistico ed edilizio esistente (37), ma
anche tali strumenti attuativi non contemplano, tuttavia, un esplicito riferimento
alla categoria di “netto storico”.
3. Le competenze in materia urbanistica della Regione siciliana.
Ai fini dell’inquadramento del regime giuridico del c.d. “netto storico”
nell’ordinamento della Regione siciliana, giova ricordare che quest’ultima, alla
stregua delle previsioni dell’art. 14 comma 1 lett. f) dello Statuto (r.d.l. 15 maggio
1946 n. 455 e conv. in l. cost. 26 febbraio 1948 n. 2), esercita la competenza
legislativa esclusiva in materia urbanistica (38), nonché in altre materie che
riguardano la pianificazione territoriale, quali l’edilizia residenziale pubblica (che
sebbene non espressamente menzionata dallo Statuto, va considerata compresa
nelle materie dell’urbanistica e dei lavori pubblici (39)), la tutela del paesaggio, la
tutela dei beni culturali, l’agricoltura e le foreste, le acque pubbliche (40).
Va ricordato che lo Statuto riconosce competenza legislativa esclusiva alla
Regione anche nella materia delle opere pubbliche, salvo le grandi opere pubbli-
che di prevalente interesse nazionale (art. 14 comma 1 lett. g) e delle espropria-
zione per pubblica utilità (art. 14 comma 1 lett. s).
(37) Su tali strumenti urbanistici attuativi, a compendio di quelli generali (oltre al piano
di recupero, il programma integrato di intervento, il programma di riqualificazione urbana, il
programma di recupero urbano, il programma di riabilitazione urbana) si rinvia a A. CROSETTI,
A. POLICE, M.R. SPASIANO, Diritto urbanistico e dei lavori pubblici, Torino, 2007, 57 e ss. (il
contributo specifico è di M. CALABRÒ) e P. URBANI, S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto
urbanistico. Organizzazione e rapporti, cit., 185 e ss.
(38) Sul tema S. RAIMONDI, La disciplina urbanistica nella regione siciliana, tra norma-
tiva regionale e normativa statale, Relazione introduttiva, al Convegno ″La disciplina urbanistica
nella Regione siciliana tra normativa regionale e normativa statale”, tenutosi a Palermo il 12
giugno 2015, presso la sede del TAR-Sicilia ed organizzato dall’Associazione avvocati ammi-
nistrativisti della Sicilia, adesso in Nuove autonomie, 2015, 53 e ss.; ID., I livelli di pianificazione
territoriale in Sicilia, in E FERRARI, N. SAITTA, A. TIGANO, Livelli e contenuti della pianificazione
territoriale, Milano 2001, 351 e ss.; F. SAITTA, Le pianificazioni di settore nell’esperienza siciliana,
ivi, 373 e ss.; V. SALAMONE, Gli istituti della pianificazione urbanistica e la competenza legislativa
esclusiva della Regione siciliana: specificità di un modello, in http://www.diritto.it/arti
coli/amministrativo/salamone7.html; del quale anche ID., Problematiche attuali relative alla
normativa regionale siciliana in tema di gestione del territorio, in http://www.norma.dbi.it e ID.,
Il “piano casa” nella Regione siciliana, in www.giustizia-amministrativa.it; M. IMMORDINO,
L’abusivismo edilizio siciliano tra ordine pubblico e diritto alla casa, in Riv. giur. urb., 1994, 217
e ss.; F. SAITTA, La nuova disciplina dell’annullamento d’ufficio degli strumenti urbanistici nelle
previsioni della l.r. 15 maggio 1991 n. 28, in Giur. amm. sic., 1991, 412 ss.; B. DI GERLANDO, N.
MONTELEONE, I piani urbanistici generali della Regione Siciliana, Palermo, 1996, 44 e ss.; G.
CORSO, Urbanistica ed edilizia nella giurisprudenza amministrativa in Sicilia, in AA.VV., La
giustizia amministrativa in Sicilia, Milano 1988, 99 e ss.
(39) Corte cost. del 17 luglio 1975 n. 221; Corte cost. del 24 gennaio 1992 n. 16, in
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.do.
(40) In generale sul riparto di competenza tra Stato e Regioni dopo la riforma del Titolo
V, Parte II, della Costituzione v. R. CHIEPPA, Governo del territorio, in G. CORSO, V. LOPILATO,
Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali - parte spec., vol. I, Milano. 2006, 437 e ss.
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In tal guisa deve convenirsi con chi ha già ritenuto che tutte le materie
riconducibili al concetto giuridico di «uso del territorio», di cui all’art. 34 d. lgs. 31
marzo 1998 n. 80 e s.m.i., nonché nel concetto di «Territorio, ambiente e tecno-
strutture», titolo III del d. lgs. 31 marzo 1998 n. 112, andassero considerate
ricomprese nella competenza legislativa esclusiva della Regione (41).
Vanno invece ritenute escluse dalla competenza legislativa le materie della
realizzazione delle reti infrastrutturali, delle altre grandi opere pubbliche di
interesse prevalentemente nazionale e dei trasporti regionali, per le quali la
Regione, ai sensi dell’art. 17 St., ha competenza legislativa soltanto concorrente
(sottoposta in termini più pregnanti al limite dei principi e degli interessi generali
ai quali si informa la legislazione statale).
Sicché è alla legislazione regionale che occorre far riferimento per la indivi-
duazione e la perimetrazione degli istituti della pianificazione urbanistica (42).
Il legislatore regionale, lungi dall’esercitare pienamente la propria compe-
tenza, ha invece scelto di operare per inserzioni, modifiche ed integrazioni del
quadro normativo statale, quando addirittura non si è ridotto, spesso tardivamente
ed in forma talvolta contraddittoria, a ‘recepire’ innovazioni legislative statali con
anni di ritardo e pregiudizi per il territorio e lo sviluppo economico (43).
Quel che mette conto sottolineare in questa sede è l’emersione di un quadro
normativo di riferimento composito e spesso contraddittorio che ha comunque
nella legislazione statale il proprio riferimento prevalente.
Rientra, conseguentemente, nell’esercizio della competenza legislativa pri-
maria della Regione siciliana che può incidere sugli effetti della legislazione statale
previgente, appropriandosi della regolazione integrale della fattispecie (44). Men-
tre in ossequio ad un risalente orientamento del c.g.a. (45), laddove la Regione non
abbia esercitato le proprie prerogative legislative deve ritenersi applicabile la
legislazione statale vigente.
Analoghi effetti si dispiegheranno nel caso in cui vi sia un “rinvio statico” alla
legislazione statale operato dalla normativa urbanistica regionale. Al contrario il
(41) Così ancora V. SALAMONE, La competenza legislativa della Regione siciliana in
materia urbanistica, cit., 3.
(42) Oltre agli autori citati alla nota 28 v. anche R. BIN, L’abusivismo in Sicilia: effetti
perversi del regionalismo egualitario, in le Regioni, 1995, 36 e ss.; V. SALAMONE, Gli istituti della
pianificazione urbanistica e la competenza legislativa esclusiva della regione siciliana: specificità
di un modello, cit., 2; F. SAITTA, La nuova disciplina dell’annullamento d’ufficio degli strumenti
urbanistici nelle previsioni della l.r. 15 maggio 1991 n. 28, in Giur. amm. sic., 1991, 412 ss.
(43) Così ha precisato altresì l’Ufficio Legislativo e Legale della Presidenza della
Regione con il parere n. 280.03.11, in ragione dell’effetto cornice svolto dalla normativa
regionale che la Regione ha emanato precedentemente, nell’esercizio della sua potestà norma-
tiva esclusiva
(44) Corte cost., del 18 giugno 1971 n. 148, in http://www.cortecostituzio
nale.it/actionPronuncia.do; Cons. Giust. Amm. Sicilia, 30 marzo 1990 n. 59, in Cons. Stato, 1990,
I, 510; T.A.R. Sicilia, Palermo, 24 ottobre 1984 n. 2337, in Foro amm., 1985, 954 e ss.
(45) Cons. Giust. Amm. Sicilia, 24 settembre 1970 a. 496, in Cons. Stato, 1970, I, 1479, in
www.giustizia-amministrativa.it.
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rinvio c.d. “dinamico” (46) determinerà l’automatico inserimento della norma-
zione statale nell’ordinamento regionale (47).
Giova ricordare che, giusta le previsioni dell’art. 1 della l.r. n. 71 del 27
dicembre 1978 e s.m.i. (recante “Norme integrative e modificative della legislazione
vigente nel territorio della Regione siciliana in materia urbanistica″), sino alla
emanazione di una organica disciplina regionale, la legislazione statale e regionale
in materia urbanistica si applica con le modifiche e le integrazioni della stessa
legge, che sono dirette anche al conseguimento delle seguenti finalità:
a) potenziamento del ruolo delle comunità locali nella gestione del territo-
rio;
b) crescita della conoscenza del territorio in tutti i suoi aspetti fisici, storici,
sociali ed economici, da realizzare anche mediante una opportuna attività promo-
zionale della Regione;
c) salvaguardia e valorizzazione del patrimonio naturale e dell’ambiente;
d) piena e razionale utilizzazione delle risorse valorizzando e potenziando
il patrimonio insediativo e infrastrutturale esistente, evitando immotivati usi del
suolo.
Vanno poi ricordate le previsioni della l.r. n. 37 del 1985 (sulla sanatoria) il cui
art. 1 ha recepito la l. 28 febbraio 1985 n. 47, “ad eccezione degli articoli 3, 5, 23,
24, 25, 29 e 50, ... con le sostituzioni, modifiche ed integrazioni” ivi previste),
determinando il c.d. “rinvio dinamico” alla normativa statale (48), quelle della l.r.
17 del 1994, la l.r. n. 6 del 2010 (“Norme per il sostegno dell’attività edilizia e la
riqualificazione del patrimonio edilizio” c.d. Legge sulla casa), e la l.r. 5 del 2011
che, come noto, ha soppresso la Commissione edilizia (49).
Il d.p.r. 6 giugno 2001 n. 380 Testo unico delle disposizioni legislative e
regolamentari in materia edilizia″) (50) all’art. 2, nel disciplinare le competenze
delle regioni e degli enti locali prevede che “le regioni a statuto speciale e le
(46) Sulla tecnica del rinvio nella normazione siciliana A. RUGGERI, G. VERDE (a cura
di), Lineamenti di diritto costituzionale nella Regione siciliana, Torino, 2012, 145 ss.; R. PAGANO,
Introduzione alla legistica (l’arte di preparare le leggi), Milano, 2004,159 e ss. ai cui riferimenti
dottrinari si rinvia, mentre una rassegna della giurisprudenza in materia, seppur sino al 2005, si
rinviene in AA.VV., Rinvio statico o dinamico?, Ricerca a cura dell’unità FIRB dell’Università
di Genova, http://www.costituzionale.unige.it/dottorato/Rinvio.htm#_ftn72.
(47) Si veda, da ultimo, sulla questione del c. d. Terzo condono, C. G. A., Sez. Riun. del
31 gennaio 2012 n. 291/10, in www.giustizia-amministrativa.it, riguardante l’applicazione nella
Regione siciliana dell’art. 32 della l. n. 47/85, così come modificato ed integrato dall’art. 32 del
d.-l. 30 settembre 2003 n. 269, convertito in l. 24 novembre 2003 n. 326.
Sul piano amministrativo v. pure Regione siciliana, Ufficio legislativo e legale, parere del
31 novembre 2005 n. 32, http://www.gurs.regione.sicilia.it/Pareri/P050032.HTM; Regione sici-
liana, Assessorato Territorio ed Ambiente, parere del 12 agosto 2011 n. 53460, in
http://www.artasicilia.eu/old_site/web/circdru/parere_prot._n._53460.pdf.
(48) In tal senso si v. ancora S. RAIMONDI, La disciplina urbanistica nella regione
siciliana, tra normativa regionale e normativa statale, cit., 56-57.
(49) Cfr. Regione siciliana, Assessorato Territorio ed Ambiente, Circolare 3 maggio
2011: articolo 19 della l.r. n. 5 del 5 aprile 2011 “Modifiche in materia di procedimento per il
rilascio della concessione edilizia”, in http://www.artasicilia.eu/old_site/web/circdru/circola
ri/circdru/28989-11.pdf.
(50) Per un commento al quale v. per tutti M.A. SANDULLI (a cura di), Testo Unico
dell’Edilizia, Milano, 2015.
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province autonome di Trento e di Bolzano esercitano la propria potestà legislativa
esclusiva, nel rispetto e nei limiti degli statuti di autonomia e delle relative norme di
attuazione”, mentre le disposizioni, anche di dettaglio, del testo unico, attuative dei
principi di riordino in esso contenuti, operano direttamente nei riguardi delle
regioni a statuto ordinario, fino a quando esse non si adeguano ai principi
medesimi.
Come noto i Comuni, nell’ambito della propria autonomia statutaria e
normativa di cui all’art. 3 del d. lgs. 18 agosto 2000 n. 267 e s.m.i., disciplinano
l’attività edilizia (51).
Il legislatore regionale siciliano, invero, ha avviato un tortuoso percorso di
recepimento delle disposizioni contenute nella normativa del t.u.ed. in quella
sopravvenuta dapprima con la la l.r. 26 marzo 2002 n. 2, (la c.d. ″legge finanziaria
regionale”) che all’art.14, con l’esplicito obiettivo di “semplificazione procedure”,
dispone che “trova applicazione nel territorio della Regione siciliana l’articolo 1,
commi 6, 7, 8, 9 e 10 della l. 21 dicembre 2001 n. 443”.
Le predette disposizioni, che ampliano la portata della “denuncia di inizio
attività”, prevista e disciplinata dagli artt. 22 e ss. del t.u. si applicano in Sicilia nella
parte in cui prevedono che, in alternativa a concessioni e autorizzazioni edilizie, a
scelta dell’interessato, possono essere realizzati interventi edilizi in base a sem-
plice denuncia di inizio attività, ai sensi dell’articolo 4 del d.-l. 5 ottobre 1993 n.
398, convertito, con modificazioni, dalla l. 4 dicembre 1993 n. 493, come sostituito
dall’articolo 2, comma 60, della l. 23 dicembre 1996 n. 662, e successive modifica-
zioni (52).
Il grave ritardo che ha connotato l’adeguamento dell’ordinamento regionale
siciliano in materia di edilizia ha dato luogo all’insorgere di complesse questioni
interpretative (53). Per un verso, infatti, si riteneva che potessero esser considerate
(51) V. per tutti V. DE GIOIA, Edilizia e urbanistica: regimi normativi, titoli abilitativi e
strumenti di tutela, Milano 2009, 177 ss.
(52) a) Gli interventi edilizi minori, di cui all’articolo 4, comma 7, del citato d.-l. 5 ottobre
1993 n. 398;
b) le ristrutturazioni edilizie, comprensive della demolizione e ricostruzione con la stessa
volumetria e sagoma. Ai fini del calcolo della volumetria non si tiene conto delle innovazioni
necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica;
c) gli interventi ora sottoposti a concessione, se sono specificamente disciplinati da piani
attuativi che contengano precise disposizioni plano-volumetriche, tipologiche, formali e costrut-
tive, la cui sussistenza sia stata esplicitamente dichiarata dal consiglio comunale in sede di
approvazione degli stessi piani o di ricognizione di quelli vigenti. Relativamente ai piani attuativi
che sono stati approvati anteriormente all’entrata in vigore della presente legge, l’atto di ricogni-
zione dei piani di attuazione deve avvenire entro trenta giorni dalla richiesta degli interessati; in
mancanza si prescinde dall’atto di ricognizione, purché il progetto di costruzione venga accom-
pagnato da apposita relazione tecnica nella quale venga asseverata l’esistenza di piani attuativi
con le caratteristiche sopra menzionate;
d) i sopralzi, le addizioni, gli ampliamenti e le nuove edificazioni in diretta esecuzione di
idonei strumenti urbanistici diversi da quelli indicati alla lettera c), ma recanti analoghe previsioni
di dettaglio.
(53) “In tali ambiti, ai quali va ricondotta anche la materia dell’edilizia (oltre a quella
dell’urbanistica), le leggi statali non si applicano in Sicilia, se non in quanto siano richiamate —
ed eventualmente in tale sede anche modificate — da una legge regionale” (C.G.A., sez. riun., del
19 febbraio 2013 n. 206/11).E così la circolare dell’Assessorato regionale al territorio ed
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non applicabili in Sicilia le disposizioni riguardanti il permesso a costruire (Capo
II del Titolo II), ad eccezione delle norme relative agli oneri di urbanizzazione ed
ai costi di costruzione (sez. II) mutuate dalla l. n. 10 del 1977, ed applicabili con
modifiche in forza del recepimento operato dalla l.r. n. 71 del 1978 e successive
modificazioni. Mentre risultava applicabile, con le modifiche introdotte dalla l.r. n.
37 del 1985, tutto il sistema di vigilanza e di repressione dell’abusivismo edilizio
disciplinato nel Titolo IV del T.U. Ciò anche nel presupposto della carenza di
competenza della Regione a legiferare in materia penale avuto riguardo al regime
sanzionatorio (54).
La questione può adesso ritenersi risolta con l’entrata in vigore della recen-
tissima l.r. 10 agosto 2016 n. 16, che all’art. 1 ha recepito dinamicamente il t.u. n.
380 del 2001 e s.m.i., pur introducendo alcune limitatate modificazioni per alcune
fattispecie (regolamenti edili, attività edilizia libera ed in assenza di pianificazione
urbanistica, permesso di costruire etc.), alla quale si aggiungono, altresì, alcune
disposizioni integrative all’ordinamento urbanistico (55).
4. Questioni relative al c.d. ‘netto storico’ nella disciplina urbanistica.
Una peculiare fattispecie della pianificazione urbanistica è rappresentata dal
c.d. ‘Netto storico’. Nella legislazione regionale siciliana, tuttavia, non si rinveniva,
né si rinviene a seguito della recente novella legislativa, alcun riferimento specifico
al concetto di “netto storico”.
ambiente del 28 maggio 2015 n. 3 (http://pti.regione.sicilia.it/portal/page/portal/PIR_POR
TALE/PIR_LaStrutturaRegionale/PIR_Assessoratoregionaledelterritorioedellambiente/PIR_Dip
Urbanistica/PIR_CircolariePareri/PIR_anno2015/circolare%20n.3_2015%20prot.12694%20del
%2028mag2015.pdf), precisava che: “mentre non risulta ancora recepito nell’ordinamento iso-
lano il Testo unico, e` stata invece recepita la l. 28 febbraio 1985 n. 47, mercé la l.r. 10 agosto 1985
n. 37 (nuove norme in materia di controllo dell’attività urbanistico-edilizia, riordino urbanistico
e sanatoria delle opere abusive), il cui art. 1, comma 1, testualmente recita: “La l. 28 febbraio 1985
n. 47, ... e successive modifiche ed integrazioni, ad eccezione degli articoli 3, 5, 23, 24, 25, 29 e 50,
si applica nella Regione siciliana con le sostituzioni, modifiche ed integrazioni di cui alla presente
legge”. “Poiché nell’art. 31 del Testo unico è transitato il contenuto precettivo dell’art. 7 della l. n.
47/1985, già recepito il Sicilia per effetto della sopra richiamata l.r. n. 37/1985, fatta eccezione per
il comma ottavo dello stesso articolo 7 in quanto sostituito con tre commi dall’art. 3 della l.r. 37,
si può affermare che l’art. 31 ad eccezione del comma ottavo “è sicuramente applicabile in Sicilia
e che di siffatto articolo in parte qua devono reputarsi applicabili anche le “successive modifiche
e integrazioni” ... Da ciò discende conclusivamente che pure i nuovi commi 4-bis, 4-ter e 4-quater
dell’art. 31 (— con i quali è stato inserito un ulteriore meccanismo di deterrenza rispetto
all’inadempimento delle ingiunzioni a demolire) debbono ritenersi automatica- mente applicabili
in Sicilia per effetto di quel sistema di rinvio dinamico del quale si è dato sopra conto”. (cfr.
C.G.A. - Sez. consultiva, adunanza del 17 marzo 2015 n. 18/2015)”.
(54) Sugli ambiti di competenza della Regione siciliana in materia di abusivismo edilizio
ed i limiti applicativi delineati dalla giurisprudenza amministrativa v., da ultimo, ancora S.
RAIMONDI, La sanatoria sugli abusi edilizi tra Stato e Regione, Relazione al Convegno “Abusi-
vismo edilizio tra condoni e riqualificazione urbana”, tenutosi a Palermo il 28 marzo 2014 ed
organizzato dagli ordini degli avvocati, degli ingegneri e degli architetti di Palermo, in www-
.studioraimondi.it.
(55) Sulla normativa regionale del 2016 v. S. RAIMONDI, Legge regionale (n. 16/2016) di
recepimento del T.U. Edilizia (d.p.r. n. 380/01). Considerazioni a prima lettura, relazione
all’incontro di studi organizzato sullo stesso titolo dall’Associazione avvocati amministrativisti
della Sicilia, Palermo 20 settembre 2016, stampato inedito.
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Seppur si tratta di fattispecie presente ormai in un’ampia serie di piani
regolatori comunali (56) a livello anche statale, è in quello del Comune di Palermo
(o meglio nella sua variante generale) (57) che la stessa trae la più puntuale
declinazione, ed è proprio su tale strumento urbanistico che si è peraltro formata
una consistente giurisprudenza amministrativa siciliana.
In particolare il Comune di Palermo, nell’intento di salvaguardare e recupe-
rare il patrimonio edilizio di particolare pregio non ricadente nel Centro storico,
ha individuato il c.d. ‘netto storico’. E così nell’ordine del giorno votato dal
Consiglio comunale insieme alla delibera n. 179 del 1994 si precisa infatti che tra
gli obiettivi del riordino urbanistico e della qualità dell’insediamento, vi è la
valorizzazione del patrimonio storico ed ambientale, “ove la storia del passato
remoto resta il principale filo conduttore nella periferia come nel Centro sto-
rico” (58).
Con lo scopo precipuo di giungere ad un riferimento definitorio è stato
formulato l’art. 20 della variante generale al p.r.g. (59) per l’appunto rubricato
“netto storico” (60).
(56) Come ricordato in precedenza tra i Comuni che nella propria pianificazione
urbanistica dettano prescrizioni specifiche con riguardo al ’netto storico’ possono ricordarsi:
Venezia, Este (PD), Pistoia, Viareggio, Camaiore (LU), Senigallia (AN), Casoria (NA), Acerra
(NA), Pomigliano d’Arco (NA), Monserrato (CA), Termini Imerese (PA), S. Vito lo Capo
(Tp), Buscemi (Sr).
(57) L’unico lavoro giuridico rinvenuto sul tema, relativo alla fattispecie descritta dalla
Variante Generale al PRG del Comune di Palermo, è il sintetico contributo di L. MAZZEI, Il
netto storico, in http://www.lexitalia.it/a/2014/36055.
(58) Per una lettura non solo giuridica del contesto regolatorio dell’impianto urbanistico
di Palermo cfr. G. PICONE, F. SCHILLECI, Quartiere e identità per una rilettura del decentramento
a Palermo, Firenze, 2012; M. MORELLO, Organizzazione, piano e governo urbano. A partire da
Palermo, Milano, 2002. Sul p.r.g. di Palermo v. F. CASGNOLA, Appunti e riflessioni sul piano
regolatore generale di Palermo, in http://www.ambientediritto.it/dottrina/attualit%C3%A0%
202003/prg_palermo_casgnola.htm.
(59) La Variante Generale al PRG, compresa di Prescrizioni Esecutive e Regolamento
Edilizio, sono stati adottati con Delibera di C.C. n. 45 del 1997, ed adottati nuovamente, a
seguito delle prescrizioni imposte dal Genio Civile, con delibera di Commissario n.470 del 2001.
Con D.Dir. n. 124/DRU del 13 marzo 2002 e poi con D.Dir. n. 558 del 29 luglio 2002, che ha
integrato e rettificato il precedente decreto, l’Assessorato Territorio ed Ambiente della Re-
gione Siciliana, ha approvato la Variante Generale adottata.
Giova ricordare poi che il provvedimento di approvazione reca “considerazioni generali”
e “rilievi e prescrizioni” riguardanti le previsioni di Zone Territoriali Omogenee e le relative
Norme Tecniche di Attuazione.
Adempiendo alle prescrizioni l’Amministrazione comunale ha poi in parte modificato le
previsioni di piano.
Le modifiche apportate alla Variante Generale adottata sono solo quelle imposte dai
Decreti di approvazione. Mente non sono state oggetto di “adeguamento” tutte le previsioni di
piano non interessate dalle prescrizioni dei Decreti, a suo tempo elaborate ed adottate, sulle
quali i cittadini avevano proposto osservazioni, approvate dalla Regione.
La Variante generale segue il Piano Particolareggiato Esecutivo per il centro storico di
Palermo, entrato in vigore nel 1993, redatto da Pier Luigi Cervellati in collaborazione con
Leonardo Benevolo ed (inizialmente) Italo Insolera,
(60) 1. Tutti gli edifici classificati Netto Storico, individuati con apposito retino nelle tavole
P2a, possiedono destinazione di Z.T.O. A2, ad eccezione di quelli compresi all’interno di altre
Z.T.O., che assumono la destinazione della zona entro cui ricadono. Si intendono compresi
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Tale scelta — derivante da quella fondamentale di connotare la pianificazione
in termini di “rigenerazione” dell’impianto urbanistico - ha tuttavia determinato
una frammentazione del territorio e la creazione di zone A o ibride (61) che si
articolano sul territorio in modo discontinuo e reticolare (62), con le conseguenti
difficoltà nell’applicazione della disciplina che regola la materia, nonché di edifici
ed aree in zone di diversa qualificazione che pur assumendo “la destinazione della
zona entro cui ricadono” sono passibili esclusivamente di interventi “tesi alla
riqualificazione e al consolidamento delle parti storiche degli edifici stessi e al
mantenimento delle loro caratteristiche tipologiche” (63), oltre a determinare
pregnanti vincoli indiretti, determinando forti tensioni in sede di approva-
all’interno di una zona territoriale omogenea quegli edifici per i quali tale zona si estende attorno
a tutte e quattro i lati dell’edificio.
Per tali edifici, qualunque destinazione di zona territoriale omogenea essi possiedano, gli
interventi ammessi, devono comunque essere tesi alla riqualificazione e al consolidamento delle
parti storiche degli edifici stessi e al mantenimento delle loro caratteristiche tipologiche.
Sono ammessi interventi di manutenzione ordinaria, manutenzione straordinaria, restauro,
ripristino filologico, ristrutturazione edilizia semplice e guidata, ristrutturazione con nuovi
volumi, secondo le definizioni e prescrizioni dell’elaborato “P3b Scheda Norma - Interventi sugli
immobili classificati come Netto Storico - Norme Tecniche di Attuazione - Adeguati ai D.Dir. 558
e 124/DRU/02 di approvazione”.
Gli interventi di ristrutturazione, sono ammessi ad esclusione della demolizione e ricostru-
zione totale dell’edificio e con le limitazioni di cui sopra. Gli interventi su immobili classificati
“netto storico” compresi all’interno dei perimetri di zona A1, devono rispettare le norme di zona
A1.
2. In tutte le zone omogenee gli interventi ammessi dagli articoli precedenti andranno
realizzati nel rispetto dei valori ambientali e monumentali dei manufatti storici individuati come
“netto storico” e relative pertinenze eventualmente ivi inclusi.
3. Gli usi compatibili sono disciplinati dalle rispettive norme di zona territoriale omogenea
che gli immobili classificati “netto storico” possiedono.
4. Nel caso in cui sugli immobili classificati Netto Storico è sovrimposto uno dei simboli
funzionali F, IC, S o V, prevale la destinazione a servizio cui il simbolo si riferisce che disciplina
l’uso dell’immobile. Anche in questi casi sono consentiti gli interventi di cui ai precedenti commi.
(61) Giova ricordare che nella zona omogenea “A”, ai sensi del d.m. 2 aprile 1968 n.
1444, sono ricomprese: “a) le parti del territorio interessate da agglomerati urbani che rivestano
carattere storico, artistico e di particolare pregio ambientale o da porzioni di essi, comprese le aree
circostanti, che possono considerarsi parte integrante, per tali caratteristiche, degli agglomerati
stessi”.
(62) Tuttavia, la scelta dell’Amministrazione ha superato il vaglio del Cons. Giust.
Amm. Sicilia.: è opinione del Giudice, infatti, che la localizzazione delle aree in questione
giustifichi sul piano della ragionevolezza, la scelta effettuata, in relazione agli obiettivi perse-
guiti, e ciò indipendentemente dalla configurazione delle aree “de quibus” a macchia di
leopardo (cfr. Cons. Giust. Amm. Sicilia, Sez. I, 19 ottobre 2010 n. 1287).
(63) L’amministrazione comunale ha inteso tutelare, tra l’altro, il cosiddetto sistema
delle ville storiche, realizzato nella campagna palermitana a partire dal periodo della domina-
zione araba e fino agli inizi del secolo XX. Tale contesto risultava formato da manufatti edilizi
di notevole consistenza (ville, casene, masserie, bagli, torri e fortificazioni trasformate), e da
pertinenze costituite da elaborati giardini e fondi agricoli, correlati fra loro da un disegno
urbanistico, frutto ora di un meditato progetto scenografico, ora di una cultura tramandata da
secoli.In generale sulle forme di zonizzazione morfologica e tutela dei centri storici cfr. F.
SALVIA, op. cit., 78 ss.; 105 ss. e letteratura ivi citata.
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zione (64). Tanto da condurre i progettisti ad un sostanziale disconoscimento
dell’impianto fondativo della variante generale (65)
Vero è che il d.m. 2 aprile 1968 n. 1444, include nelle zone A sia gli
agglomerati urbani di antica origine dotati di importanza storico-artistico-
ambientale, che le aree circostanti che possono considerarsi parte integrante, per
tali caratteristiche, degli agglomerati stessi (66). Ma l’assimilazione tout court del
‘netto storico’ alla Zona A deve essere stata ritenuta eccessivamente ardita, tanto
(64) Va ricordato che il decreto regionale di approvazione ha imposto all’Amministra-
zione comunale una “puntuale verifica sulla sussistenza delle valenze storico architettoniche dei
singoli manufatti” e la redazione di un “elenco” di tutti gli edifici classificati netto storico.
Per effettuare la verifica — come risulta dalla relazioni degli uffici comunali — è stato
necessario compiere “numerosi sopralluoghi in tutte le parti del territorio comunale. Sono stati
esaminati tutti gli edifici classificati come netto storico, ad eccezione di quelli difficilmente
raggiungibili o non visitabili. La verifica è stata effettuata considerando le sole caratteristiche
esterne degli immobili. Il grande numero di edifici esaminati non ha consentito ulteriori verifiche,
riguardo soprattutto le condizioni dei locali interni. Risultato delle ricognizioni effettuate è stata,
in prima istanza, la constatazione che, l’insieme degli edifici classificati netto storico raccoglie, in
realtà, un’ampia casistica di immobili, anche molto differenti tra di loro, che vanno dall’impor-
tante testimonianza arabo-bizantina, alle ville settecentesche, ai palazzi ottocenteschi, ai villini del
primo novecento, all’edilizia di borgata, agli ex manufatti industriali, ai piccoli depositi agricoli”.
Cfr. Città di Palermo, Relazione generale alla Variante Generale al p.r.g. adeguata ai D.DIR. 124
E 558/DRU/02 di approvazione. Adeguamento della Variante Generale al P.R.G. alle prescri-
zioni dei D.Dir. 124 e 558/CRU/02 di approvazione, http://www.comune.palermo.it/js/
server/normative/territorio/prg_relazione_generale_adeg.pdf.
(65) In merito di veda il giudizio reso sulla pianificazione che aveva guidato dal prof.
Cervellati: “Tradito da Orlando il mio Piano Regolatore”, in www.siciliainformazioni.it 21 aprile
2012.
Così si esprime infatti il progettista: “Traditi. Tradito sia il Piano Regolatore Generale che
l’attuazione del Piano del Centro Storico. Il Piano Regolatore estendeva il principio del recupero
monumentale e abitativo o meglio della ‘rigenerazione urbana’ — contenuto nel Piano del Centro
Storico — a tutta la città esistente. Mentre si elaborava il Piano Regolatore si iniziava a realizzare
il Piano del Centro Storico. Invece di puntare sulla residenza — per ritornare ad abitare in centro
(e c’erano aree e finanziamenti pubblici sufficienti per farlo) — si preferì puntare soprattutto sul
restauro di alcuni monumenti. Restauri anche importanti, ma se non si ripristinano alloggi
pubblici, per consentire ai giovani e alle famiglie meno abbienti di ritornare ad abitare nella città
storica, con il restauro di qualche monumento si finisce per favorire la speculazione edilizia. Lo
stesso è avvenuto con il Piano Regolatore. Era il primo (e unico) piano regolatore che NON
prevedeva nuove espansioni; impediva altro consumo di quel singolare territorio/paesaggio,
quello non costruito, che circonda ancora Palermo. Un piano teso a trasformare la periferia in
“città di città”. Città, ognuna con un proprio centro e specifica peculiarità per organizzare — con
la città storica riabitata — un nuovo sistema urbano incorniciato da uno scenario unico al mondo.
Le 226 varianti hanno stravolto tutto, calpestato il lavoro di un Ufficio Tecnico qualificato e
hanno tradito Palermo come “bene comune”. Patrimonio di tutt.”.
Per una ricostruzione dettagliata di tali vicende si rinvia a M. MORELLO, Organizzazione,
piano e governo urbano. A partire da Palermo, cit., 72 e ss. che proprio nel lungo iter,
dispiegatosi per quasi un decennio, che ha dato vita alla vigente pianificazione urbanistica della
Città, rinviene un caso topico di “difetto di sequenzialità che dà origine a conseguenze inattese”.
(66) In merito va ricordato che la c.d. ‘legge ponte’ (l. 6 agosto 1967 n. 765) ha recepito
in sede normativa gli orientamenti della c.d. carta di Gubbio sul concetto di centro storico
definito quale agglomerato urbano di “carattere storico, artistico o di particolare pregio
ambientale”. Concetto poi declinato nelle diverse tipologie dalla circolare del ministero dei
Lavori pubblici del 28 ottobre 1967 n. 3210, di cui la terza, più ampia, ricomprende “strutture
urbane realizzate anche dopo il 1860, che nel loro complesso costituiscano documenti di un
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da creare una sorta di “ibridazione” della prescrizione urbanistica volta alla tutela
del tessuto urbanistico (67).
D’altra parte, l’art. 136 del Codice dei beni culturali e del paesaggio (68), che
riconduce i centri storici ai beni paesaggistici e ricorre all’espressione “centri e
nuclei storici”, senza addivenire ad alcuna specificazione, non appare direttamente
sovrapponibile con la disciplina delle zonizzazioni del Piano regolatore generale,
sicché può condividersi la conclusione secondo la quale l’ordinamento vigente:
“conosce due differenti accezioni di centro storico (quella urbanistica e quella
paesaggistica) non automaticamente e necessariamente coincidenti, ma potenzial-
mente riferite (in concreto) alla medesima realtà” (69).
Sotto altro profilo sembra opportuno evidenziare che la genesi che ha dato
luogo all’individuazione del “netto storico” — la trama edificatoria ad una certa
data — non sembra direttamente collegarsi a quell’unitarietà “materiale-
immateriale” che ispira il dibattito sulla tutela dell’eredità culturale (70).
Tornando alla disposizione pianificatoria, si desume che con la locuzione si fa
riferimento a manufatti storici che possiedono particolare valore ambientale e
monumentale, per i quali è consentita la riqualificazione ed il consolidamento
costume edilizio altamente qualificato”. Sul punto v. C. VIDETTA, I “centri storici” nella riforma
del Codice dei beni culturali, in Riv. giur. edil., 2010, fasc. 1, pag. 47 ss.
(67) Con riguardo ai vincoli storico-artistici di piano regolatore va richiamato l’articolo
7 della legge urbanistica 17 agosto 1942 n. 1150 e s.m.i. che inserisce tra i contenuti del p.r.g. i
“vincoli da osservare nelle zone a carattere storico, ambientale, paesistico”; nonché l’articolo 3
della l. 6 agosto 1967 n. 765, che ha modificato l’articolo 10 della legge urbanistica del 1942,
Inserendo la “tutela del paesaggio” tra le ragioni che legittimano l’esercizio del potere regionale
di modifica del p.r.g. in sede di approvazione.
(68) Come noto, giusta la prescrizione dell’art. 136 del codice, i centri storici sono
assoggettati a tutela in quanto possano configurarsi come “complessi di cose immobili che
compongono un caratteristico aspetto avente valore estetico e tradizionale”, anche se il successivo
art. 158 rinvia alla normativa regionale di attuazione.
E ciò, secondo P. CARPENTIERI, Il territorio tra tutela e trasformazione. Il decoro urbano:
Il problema degli usi e della conservazione dei centri storici. I beni culturali e la normativa
urbanistica, in https://www.giustizia-amministrativa.it/cdsintra/wcm/idc/groups/public/documen
ts/document/mdax/otcx/~edisp/nsiga_3829047.pdf, 3, anche alla stregua della previsione integra-
tiva dell’articolo 9, punto 4, del regolamento di cui al r.d. n. 1357 del 1940 (tuttora in vigore
giusta l’articolo 158 del codice, fino all’emanazione delle disposizioni regionali di attuazione),
in base alla quale “nota essenziale d’un complesso di cose immobili costituenti un caratteristico
aspetto di valore estetico e tradizionale è la spontanea concordanza e fusione fra l’espressione
della natura e quella del lavoro umano”.
(69) C. VIDETTA, I centri storici al crocevia tra disciplina dei beni culturali, disciplina del
paesaggio e urbanistica: profili critici, cit., 3.
(70) Ricorda P. CARPENTIERI, Il territorio tra tutela e trasformazione. Il decoro urbano:
Il problema degli usi e della conservazione dei centri storici. I beni culturali e la normativa
urbanistica, cit., 24 che dopo la Convenzione Unesco di Parigi del 3 novembre 2003 per la
salvaguardia del patrimonio culturale immateriale, più di recente la Convenzione di Faro del
2005 poggia espressamente sull’intento di mettere le persone e i valori umani al centro di una
più u` ampia e interdisciplinare concezione dell’eredità culturale (cultural heritage) quale risorsa
per una crescita sostenibile, per la qualità della vita in una societa` in costante evoluzione, dove
per eredita` culturale si intende “a group of resources inherited from the past which people
identify, independently of ownership, as a reflection and expression of their constantly evolving
values, beliefs, knowledge and traditions. It includes all aspects of the environment resulting from
the interaction between people and places through time”.
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diretto al mantenimento delle loro caratteristiche tipologiche, mentre è esclusa la
demolizione (71).
Nonostante i limiti sopra evidenziati, la disciplina del ‘netto storico’ è stata sin
qui giudicata legittima dagli organi di giustizia amministrativa, anche con riferi-
mento alla motivazione che l’Amministrazione comunale ha posto a supporto
della scelta pianificatoria.
A questo riguardo giova ricordare che il T.A.R. Sicilia, Palermo, Sez. I, con
sentenza il 1627 del 2007 (confermata in appello dal Cons. Giust. Amm. Sicilia, con
decisione 10 giugno 2009), ha chiarito come “il lungo iter procedimentale per
l’approvazione della “variante generale al p.r.g.” del Comune di Palermo trae
origine dalla prima delibera del Consiglio Comunale n. 45 del 13 marzo 1997 (e
s.m.i.) su cui risulta essersi espresso il Genio civile, ai sensi d el mentovato art. 13 l.
64/74, giusta parere n. 32612 del 27/12/94 e n. 17016 del 22/11/99, risulta ampiamente
sufficiente per adempiere alla disposizione normativa in argomento”.
Ed invero, già la giustizia amministrativa si era pronunciata (72) in merito
affermando che il piano regolatore non necessita, in quanto atto generale, di una
motivazione specifica, oltre quella che si può evincere dai criteri generali di ordine
tecnico discrezionale e rinvenibili nella relazione di accompagno al progetto di
modificazione al piano regolatore generale; nondimeno sono configurabili eve-
nienze che giustificano una più incisiva e singolare motivazione degli strumenti
urbanistici generali che sono da ravvisarsi:
a) nel superamento degli standards minimi di cui al già richiamato d.m. 2
aprile 1968;
b) nella lesione dell’affidamento qualificato del privato riferito a conven-
zioni di lottizzazione, accordi di diritto privato intercorsi tra il comune e i
proprietari delle aree, aspettative nascenti da giudicati di annullamento di dinieghi
di concessione edilizia o di silenzio di rifiuto su una domanda di concessione,
modificazione di un’area limitata, interclusa da fondi edificati in modo non
abusivo.
Al di fuori di tali circostanze, quindi, anche nel caso della semplice preesi-
stente possibilità edificatoria, è sufficiente il rinvio alla relazione di accompagna-
mento al piano regolatore generale dalla quale si possono evincere i criteri
generali di ordine tecnico-discrezionale seguito nell’impostazione del piano (73).
(71) Anche se vi è chi sostiene, F. SCHIAVIO, Palermo, la presa d’atto stravolge il nuovo
piano, in http://archivio.eddyburg.it/article/articleview/1032/0/36/ che con i decreti approvativi
regionali della variante generale al PRG di Palermo si sia determinato il declassamento del
cosiddetto ‘netto storico’. Ed infatti se con tale espressione si intende l’insediamento storico
urbano e rurale, cioè le ‘parti di territorio interessate da agglomerati urbani che rivestono
carattere storico, artistico o di particolare pregio ambientale o da porzioni di essi, comprese le
aree circostanti che possono considerarsi parte integrante degli agglomerati stessi’. Il “netto
storico” (zone A del piano, distinte in A1 e A2) era stato delimitato dal Prof. Pierluigi Cervellati
sulla base della cartografia O.M.I.R.A. (Ottico Meccanica Italiana Rilevamenti Aerofotogram-
metrici - Soc. Anonima) del 1939, con la presa d’atto da parte del Consiglio comunale dei decreti
approvativi regionali “viene in alcuni casi convertito in zona B, con conseguente di aumento di
cubatura e modifica delle azioni di trasformazione consentite”.
(72) Cons. Stato, Sez. V, 12 febbraio 2007 n. 591, in www.giustizia-amministrativa.it.
(73) Cons. Stato, Sez. IV, 31 gennaio 2005 n. 259, in www.giustizia-amministrativa.it.
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Appare opportuno rilevare che i suddetti requisiti sono stati dichiarati
sussistenti con riguardo alle previsioni relative al ‘netto storico’ come individuato
dalla variante generale al p.r.g. (74).
Sicché il c.d. “netto storico”, che trova applicazione crescente nella pianifica-
zione urbanistica — a partire da quella del Comune di Palermo nella quale ha
avuto, come rilevato, particolare disciplina di dettaglio —, costituisce fattispecie
rilevante che gode di una precisa connotazione urbanistica, con pregnanti conse-
guenze sul piano edilizio, alla cui conformazione hanno contribuito i ricordati
approdi della giurisprudenza amministrativa.
Può affermarsi che trattasi di fattispecie tipica nella quale ricorre la molte-
plicità di interconnessioni tra urbanistica ed edilizia, suffragato dalla circostanza
che “molte delle regole dell’attività edilizia sono contenute nelle leggi urbanistiche,
specie regionali, e nella congerie dei piani urbanistici” (75).
5. Considerazioni conclusive.
Il “netto storico”, nella portata regolativa del territorio, supera, attraversando
l’intera pianificazione territoriale, la categoria di ’centro storico’ come tessuto
urbano omogeneo da preservare (nel quale assume rilievo preminente la “com-
pattezza dell’insieme”) (76), in quanto mira ad estendere la tutela ad una trama
edificatoria stratificata nel tempo, legando in termini filologici spazi e luoghi
distanti tra loro, anche molti chilometri nel territorio comunale, ma collegati,
seppur in termini diacronici, da un comun denominatore: la ricoprensione nel
(vasto) tessuto urbano ad una certa data (nel caso di Palermo quella censita dalla
cartografia del 1939), e quindi ben oltre i confini della zonizzazione così come
delineata a livello normativo.
Si configura, in altre parole, una torsione del concetto — ormai in “crisi” (77)
— di zonizzazione, anche nella sua accezione morfologica, nella quale un’area
(porzione urbana, quartiere, insediamento) assume una forma-tessuto ove strade,
piazze, edifici, giardini ordiscono una trama, pur discontinua e diversificata, sul
territorio comunale, in un regime di reciproca complementarietà ed interdipen-
(74) Cfr. T.A.R. Sicilia, Palermo, Sez. I, 20 marzo 2009 n. 536; Id., Sez. II, 17 settembre
2004 n. 2040, in www.giustizia-amministrativa.it. In generale in tema di netto storico cfr. anche
T.A.R Sicilia, Palermo, Sez. III, 21 maggio 2010 n. 6967 e Id., Sez. II, 11 ottobre 2004 n. 2223,
in www.giustizia-amministrativa.it.
(75) Così S. AMOROSINO, Oggetto e principi normativi della disciplina dell’edilizia, in Riv.
giur, urb., 2/2014, 199.
(76) Secondo il nitido orientamento del Cons. Giust. Amm. Sicilia, 22 marzo 2006 n. 107,
infatti, “la tutela dei centri storici (come anche dei minori agglomerati storici), prescinde dal
carattere eccelso dei medesimi: più che il valore dei singoli manufatti architettonici, assume in essi
rilievo la compattezza dell’insieme, e quindi: l’assetto viario preesistente, le altezze, i caratteri
figurativi degli edifici, e soprattutto le sapienti gerarchie di volumi e di altezze tra edifici religiosi,
civili e di comune fruizione abitativa, che costituiscono la vera insuperata essenza dell’urbanistica
degli antichi ivi compresa quella contadina”.
(77) Si aderisce alla tesi di P. URBANI, Le nuove frontiere del diritto urbanistico: potere
conformativo e proprieta` privata, in ID., Le nuove frontiere del diritto urbanistico, Torino, 2013,
103 ss.
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denza a partire da un preciso dato storico-urbastico prescelto a discrezione
dall’amministrazione.
Sicché, mentre trovano una generale ed indistinta conservazione anche edifici
“minori”, quando addirittura del tutto insignificanti, sol perché realizzati anterior-
mente ad una certa data (stabilita nell’atto di pianificazione che qualifica il “netto
storico”), magari distanti alcuni chilometri dal centro storico e privi di alcuna
correlazione con lo stesso, la ’dimenticanza’ per forme di tutela dell’architettura
contemporanea crea le condizioni per nuovo scempio, questa volta in danno di
edifici contemporanei considerati irrilevanti, con rozzezza non minore rispetto a
quella che ha spinto la più disinvolta speculazione edilizia (78).
E tale scelta assume connotati addirittura paradossali se si considera non solo
il sostanziale venir meno di alcune forme di agevolazione fiscale degli immobili di
interesse storico-artistico (79), ma sopratutto il grave processo di deterioramento
che sta subendo il patrimonio edilizio — sopratutto rurale — di fronte all’indi-
scriminato incremento dell’imposizione fiscale sugli edifici che penalizza proprio i
più antichi (spesso di grandi dimensioni), non utilizzati e con notevoli oneri di
manutenzione.
Eccessi di tutela si accompagnano così a misure fiscali striscianti che disin-
centivano la manutenzione di immobili di interesse storico-artistico o anche di
semplice valore culturale ed architettonico, che di fonte all’impossibilità di recu-
perarli, spesso per motivi finanziari, vengono volontariamente semidistrutti (e
purtroppo diffusa la “tecnica” dello sfrondamento del tetto, per eliminare la
copertura), con il preciso obiettivo di sottrarli in tutto o in parte all’incrementata
imposizione fiscale.
Il ‘netto storico’, in tal guisa, attraversa le zonizzazioni — non potendosi
ricomprendere neanche negli sforzi ricostruttivi che hanno distinto la zonizzazione
“funzionale” da quella “architettonica″ (80) — così da riqualificarne le prescri-
zioni, riconducendo gli immobili e le aree ricomprese ad una tipologia unitaria che
percorre l’intera pianificazione territoriale comunale sulla scorta di una mera
collocazione del costruito in un periodo storico.
(78) Così le considerazioni di P. STELLA RICHTER, Relazione di sint al Convegno “Le
nuove frontiere della protezione e della valorizzazione del patrimonio culturale: il ruolo dell’U-
nesco”, organizzato da “Giuristi per le Isole” e tenutosi a Palermo e Lipari il 19 e 29 giugno 2015
i cui Atti, sono in corsa di pubblicazione.
(79) Come noto, per gli immobili di interesse storico-artistico sussisteva in precedenza
un “regime tributario sostitutivo” (Cass., Sez. Un., 9 marzo 2011 n. 5518), giusta l’art. 11, comma
2, della l. 30 dicembre 1991 n. 413, infatti, il reddito derivante dal possesso di immobili di
interesse storico-artistico andava determinato in base alla c.d. ‘rendita figurativa’, ovvero
mediante l’applicazione della minore tra le tariffe d’estimo previste per le abitazioni della zona
censuaria nella quale è collocato il fabbricato. Mentre va ricordato che le prime agevolazioni
fiscali su tale tipologia di immobili sono state introdotte con la l. 2 agosto 1982 n. 512, recante
“Regime fiscale dei beni di rilevante interesse culturale”.
Tale regime agevolato è stato sostanzialmente ridotto ad opera dell’art. 4, comma
5-quater, d.-l. 2 marzo 2012 n. 16 conv. con mod. dalla l. 26 aprile 2012 n. 44.
In merito si veda R. LUNELLI, Attualità e prospettive nel trattamento tributario dei beni
storici tutelati, in Il fisco, n. 5/2013, 1 e ss.
(80) Su tale distinzione ormai consolidata v. P. URBANI, S. CIVITARESE MATTEUCCI,
Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, cit., 133, ma anche G. C. MENGOLI, Manuale di
diritto urbanistico, cit., 147 e ss.
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In considerazione della rilevante e crescente portata prescrittiva di tale
tipologia nell’ambito dell’urbanistica del Paese, sembra quindi opportuno prospet-
tare l’esigenza che una più puntuale disciplina della fattispecie debba trovare la
propria compiuta regolazione proprio a livello normativo (statale e regionale in
relazione alle competenze involte), ove risulta assente, avendo assunto una portata
conformativa soltanto nelle disposizioni di piano (o di variante).
Vero è, almeno con riguardo alla disciplina dei beni culturali, che la novella
del 2008 ha collocato dei centri storici tra i beni paesaggistici consentendo di
assoggettare a tutela un’estesa gamma di beni immobili e mobili, e ciò senza una
necessaria correlazione con qualità culturali intrinseche, “ma per la sola relazione
che eventualmente li leghi ad eventi ritenuti costitutivi di una memoria nazionale
meritevole di essere conservata e perpetuata nel tempo” (81).
Sicché in tale fattispecie l’amministrazione non è chiamata ad effettuare un
bilanciamento di interessi in cui vengono messe a confronto le ragioni dell’inte-
resse pubblico con quelle degli interessi privati coinvolti, come affermato in
giurisprudenza, infatti, “l’imposizione del vincolo non richiede una ponderazione
degli interessi privati con gli interessi pubblici connessi con l’introduzione del
regime di tutela, neppure allo scopo di dimostrare che il sacrificio imposto al privato
sia stato contenuto nel minimo possibile, sia perché la dichiarazione di particolare
interesse non è un vincolo a carattere espropriativo, costituendo i beni di rilievo
etno-antropologico una categoria originariamente di interesse pubblico, sia perché
comunque la disciplina costituzionale del patrimonio storico e artistico della Na-
zione (art. 9 Cost.) erige la sua salvaguardia a valore primario del vigente ordina-
mento” (82).
Tuttavia, proprio al fine di garantire il necessario presidio di legalità ad una
fattispecie che trova un crescente sviluppo nella pianificazione urbanistica, con
(81) Così C. VIDETTA, Discrezionalità tecnica ancora alla prova: il vincolo storico-arti-
stico sul sistema dei laghi di Mantova, cit., 160. Come noto, infatti, alla stregua del mutato
quadro normativo il vincolo storico artistico può essere apposto non solo in presenza di un
interesse culturale, intrinseco del bene, ma, ai sensi dell’art. 10, c. 3, lett. d), novellato dall’art.
2 del d. lgs. n. 63 del 2008, giusta il “riferimento con la storia politica, militare, della letteratura,
dell’arte, della scienza, della tecnica, dell’industria e della cultura in genere, ovvero quali
testimonianze dell’identità e della storia delle istituzioni pubbliche, collettive o religiose”.
(82) Secondo l’orientamento del Consiglio di Stato (Sez. IV - 13 luglio 2010 n. 4545),
infatti, e sulla scorta degli arresti giurisprudenziali del Giudice delle leggi (si veda, ex multis,
Corte Cost. n. 179 del 20 maggio 1999) il potere conformativo spettante all’Amministrazione
pubblica nell’attività di pianificazione del territorio, va individuato quale espressione della
’potestà amministrativa di governo del territorio’, alla quale è connaturata la facoltà di porre
condizioni e limiti al godimento del diritto di proprietà non di singoli individui, ma di intere
categorie e tipologie di immobili identificati in termini generali e astratti; non possono quindi
qualificarsi in termini di vincolo espropriativo tutte le condizioni e i limiti che possono essere
imposti ai suoli in conseguenza della loro specifica destinazione (ivi compresi i limiti di cubatura
connessi agli indici di fabbricabilità previsti dal p.r.g. per le varie categorie di zone in cui il
territorio viene suddiviso), e — a maggior ragione — non hanno carattere ablatorio a quei
vincoli (c.d. “conformativi”) attraverso i quali, seppure la proprietà viene asservita al persegui-
mento di obiettivi di interesse generale quali la realizzazione di opere pubbliche o infrastrutture,
non è escluso che la realizzazione di tali interventi possa avvenire ad iniziativa privata o mista
pubblico-privata, e comunque la concreta disciplina impressa al suolo non comporti il totale
svuotamento di ogni sua vocazione edificatoria.
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pregnanti effetti conformanti della proprietà e delle sue facoltà; pianificazione alla
quale, invece, dovrebbe spettare soltanto il compito di declinare e specificare la
portata regolativa.
Invero, nella disciplina regionale siciliana sui centri storici — come noto per
certi versi pionieristica, anche se con risultati conseguiti assai modesti — può
rinvenirsi a qualche sparuto riferimento che potrebbe costituire una base norma-
tiva per la peculiare prescrizione in esame.
Un primo luogo alla l.r. 7 maggio 1976 n. 70 e s.m.i.. (83), che all’art. 1
prevede che i centri storici dei comuni dell’Isola sono “beni culturali, sociali ed
economici da salvaguardare, conservare e recuperare mediante interventi di risana-
mento conservativo”, la Giunta regionale avrebbe dovuto, entro sei mesi dalla
pubblicazione della legge (ma si tratta di adempimento mai espletato), individuare
con decreto l’elenco dei comuni siciliani i cui centri storici rappresentino beni
culturali di particolare pregio, “ai fini della salvaguardia, della conservazione e del
recupero mediante interventi di risanamento conservativo, da finanziare con suc-
cessivi provvedimenti legislativi”.
A tale riferimento si aggiunge poi quello contenuto agli art. 55 della l.r. 27
dicembre 1978 n. 71 e s.m.i. (84) secondo il quale gli interventi nei centri storici,
“nonché negli agglomerati di antica o recente formazione contraddistinti da valori
storici, urbanistici, artistici ed ambientali, anche se manomessi o degradati o non
presenti tutti contestualmente”, si attuano con l’osservanza delle finalità indicate
nell’art. 1 della richiamata l.r.e 7 maggio 1976 n. 70. Gli strumenti urbanistici
attuativi relativi alle zone sopra indicate sono redatti secondo le finalità previste
dall’art. 2 della l.r. 7 maggio 1976 n. 70, anche in variante del piano regolatore
generale o del programma di fabbricazione, prevedendo, altresì, che “le nuove
costruzioni ammissibili nelle aree libere o che si rendano libere dovranno inserirsi
nell’ambiente circostante rispettandone la tipologia e le caratteristiche”.
Si tratta di norme che, non solo hanno costituito un importante riferimento
per l’evoluzione della legislazione sui “centri storici” nel Paese, ma che hanno
consentito di tutelare un patrimonio straordinario di cultura ed architettura, dopo
gli scempi perpetrati negli anni ’60. Anche se, da ultimo, la l.r. 13 del 2015 sembra
introdurre elementi modificativi che destano molteplici perplessità sul piano della
tutela (85).
(83) Recante norme per la “Tutela dei centri storici e norme speciali per il quartiere
Ortigia di Siracusa e per il centro storico di Agrigento”, in Gazz. Uff. Reg. sic., 12 maggio 1976,
n. 27.
(84) Recante “Norme integrative e modificative della legislazione vigente nel territorio
della Regione siciliana in materia urbanistica” in Gazz. Uff. Reg. sic. 30 dicembre 1978, n. 57,
sulla quale si vedano altresì le Circ. Ass. 19 gennaio 1989 n. 1 e 12 giugno 2003 n. 2.
(85) Da pochi mesi è entrata in vigore la l.r. 10 luglio 2015 n. 13., recante. “Norme per
favorire il recupero del patrimonio edilizio di base dei centri storici”. (nn.602-641-711-732/A), che
introduce controverse disposizioni di semplificazione nella realizzazione di opere di ristruttu-
razione e restauro nei centri storici siciliani. Per alcune prime considerazioni critiche si veda
Italia Nostra, L’Assemblea Regionale Siciliana approva il nefasto ddl sui centri storici, in
http://www.italianostra.org. nel contesto del quale si rinviene lo stentoreo giudizio del Prof. P.L.
Cervellati ″questa legge annienta le città storiche della Sicilia e ci farà apparire tutti come seguaci
dell’Isis”.
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In tal senso se appare plausibile, invero, che proprio a partire dalla Città di
Palermo tale tipologia di prescrizione urbanistica abbia trovato la prima signifi-
cativa applicazione, in considerazione degli scempi urbanistici e delle speculazioni
edilizie che l’hanno caratterizzata e che ben giustificano un approccio rigoristico e
‘panculturale’ alla pianificazione, tuttavia anche in tale contesto, come in generale
nell’ordinamento, deve contestarsi che prescrizioni così gravose e conformanti per
gli usi della proprietà possano prescindere da un puntuale ancoraggio normativo.
E nonostante lo sviluppo, seppur contraddittorio, del concetto di centro
storico, e gli scarni riferimenti evocati, non può certo ritenersi esaustivo dell’esi-
genza di una puntuale base normativa che riconduca tale tipologia di prescrizioni
nell’alveo del corretto rapporto tra legge e pianificazione.
L’ordinamento giuridico ha fatto grandi passi in avanti rispetto alla previ-
sione dell’art. 29 dello Statuto Albertino sull’inviolabilità della proprietà privata,
e che in questa sede non possono esser richiamati (86). Non può tuttavia revocarsi
in dubbio che la tutela del valore costituzionale della proprietà e delle connesse
facoltà sia sottoposto a riserva di legge, e ciò non solo alla stregua del rinvio alla
legge ordinaria, previsto dall’art. 42 della Cost., alla quale spetta determinare i
modi di acquisto, di godimento del diritto ed i limiti, al fine di assicurarne la
funzione sociale, ma anche dalla Carta dei diritti fondamentali dell’UE che, all’art.
17, primo comma, nel prevedere il diritto di ogni persona di godere della proprietà
dei beni che ha acquisito legalmente, sancisce che l’uso degli stessi “può essere
regolato dalla legge nei limiti imposti dall’interesse generale”.
Il successivo art. 52, primo comma, stabilisce che le eventuali limitazioni
all’esercizio dei diritti e delle libertà riconosciuti dalla Carta “devono essere
previste dalla legge e rispettare il contenuto essenziale di detti diritti e libertà. Nel
rispetto del principio di proporzionalità, possono essere apportate limitazioni solo
laddove siano necessarie e rispondano effettivamente a finalità di interesse generale
riconosciute dall’Unione o all’esigenza di proteggere i diritti e le libertà altrui” (il
c.d. principio di proporzionalità nella limitazione dei diritti garantiti) (87). Mentre
il terzo comma garantisce il coordinamento tra la Carta e la CEDU. stabilendo la
regola secondo cui, qualora i diritti della Carta corrispondano ai diritti garantiti
anche dalla CEDU, il loro significato e la loro portata, comprese le limitazioni
ammesse, sono identici a quelli della CEDU (88).
(86) Per la cui ricostruzione si rinvia, nella copiosa dottrina in merito, a A. MOSCARINI,
Proprietà privata e tradizioni costituzionali comuni, Milano, 2006, 25 e sms. e ad A. DONATI, I
valori della codificazione civile, Padova, 2009, 63 e ss. ed agli studi ivi citati.
(87) Dal principio discende che i diritti sono limitabili solo per far fronte ad esigenze
ulteriori (la tutela di altri diritti, interessi collettivi, ecc.), e che tali limitazioni siano ammissibili
ricorrendo a bilanciamenti (ragionevoli, prudenti, equilibrati) Sul tema, nella copiosa lettera-
tura ed anche per i riferimenti in giurisprudenza, v. G PINO, La « lotta per i diritti fondamentali »
in Europa Integrazione europea, diritti fondamentali e ragionamento giuridico, in I. TRUJILLO e
F. VIOLA (a cura di), Identità, diritti, ragione pubblica in Europa, Bologna, 2007,109 e ss.; A.
SANDULLI, Proporzionalità, in Dizionario di diritto pubblico, diretto da S. CASSESE, V, Milano,
2006, 4642 e ss.; B. CELANO, Diritti fondamentali e poteri di determinazione nello Stato
costituzionale di diritto, in Filosofia politica, 2005, 427 e ss.
(88) Per un’analisi delle questioni di fondo connesse alla diretta applicabilità nell’or-
dinamento europeo della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e della Conven-
zione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali si veda M.
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A ciò consegue che il legislatore, nel fissare le suddette limitazioni, deve
rispettare gli standard stabiliti dal regime particolareggiato delle limitazioni pre-
visto nella c.e.d.u., che è quindi applicabile anche ai diritti contemplati in questo
paragrafo, senza che ciò pregiudichi l’autonomia del diritto dell’Unione e della
Corte di Giustizia UE (89).
In dottrina si fa discendere dall’impianto normativo sinteticamente richia-
mato la necessità della garanzia del ’contenuto minimo’ della proprietà nella
limitazione della potestà conformativa degli immobili e delle prerogative edifica-
torie. Di guisa che, se è pur vero che ogni trasformazione del territorio è soggetta
ad una regola di piano, si tratta di verificare se nella disciplina normativa vigente
″sia già rintracciabile una garanzia del rispetto del contenuto minimo della proprietà
nell’ambito della pianificazione urbanistica” (90). E se tale perlustrazione sortisce
esiti positivi non può revocarsi in dubbio che le prescrizioni conformative della
proprietà debbano rinvenire un riferimento puntuale nella legge.
In conclusione, se rimane indiscutibile che nel complesso la disciplina urba-
nistica consente di regolare sul territorio le diverse istanze nel quadro generale del
contemperamento degli interessi pubblici generali con quelli più strettamente
privati (91), è alla legge che occorre affidare il bilanciamento di tali interessi,
almeno in termini di principio (92). Mentre sino ad oggi, come si è sottolineato in
CARTABIA, Diritti fondamentali e cittadinanza dell’Unione dopo Lisbona, in G. AMATO, R.
GUALTIERI (a cura di), Prove di Europa unita, Firenze, 2013, 249 e ss. al quale si rinvia anche
per i riferimenti in dottrina italiana ed europea.
(89) Come noto il Protocollo addizionale alla Convenzione per la salvaguardia dei
Diritti dell’Uomo e delle Liberta` fondamentali, all’art. 1 prevede che: “Ogni persona fisica o
giuridica ha diritto al rispetto dei suoi beni. Nessuno può essere privato della sua proprietà se non
per causa di pubblica utilità e nelle condizioni previste dalla legge e dai principi generali del diritto
internazionale. Le disposizioni precedenti non portano pregiudizio al diritto degli Stati di porre
in vigore le leggi da essi ritenute necessarie per disciplinare l’uso dei beni in modo conforme
all’interesse generale o per assicurare il pagamento delle imposte o di altri contributi o delle
ammende”.
Su questi temi v. E. CANNIZZARO, Diritti “diretti” e diritti “indiretti”: i diritti fondamentali
tra Unione, CEDU e Costituzione italiana, in Il Diritto dell’Unione europea, 2012, 23 ss.
(90) P. URBANI, Il contenuto minimo del diritto di proprietà nella pianificazione urbani-
stica, Relazione al convegno A.I.D.U. (Verona, 2008), in www.pausania.it., ma anche in ID., Le
nuove frontiere del diritto urbanistico, cit., 109 ss. al quale si rinvia per ulteriori riferimenti in
dottrina e giurisprudenza, anche costituzionale ed europea e, più recentemente, dello stesso A.,
Le nuove frontiere del diritto urbanistico: potere conformativo e proprietà privata, in ID., Le
nuove frontiere del diritto urbanistico, cit., 87 ss. nel quale si analizza il rapporto tra discrezio-
nalità del poter amministrativo e statuto della proprietà immobiliare nelle tecniche di pianifi-
cazione urbanistica alla stregua dell’evoluzione che caratterizza gli strumenti urbanistici ten-
denti sempre più a staccarsi dall’archetipo della legge urbanistica del 1942.
(91) G. MIELE, La pianificazione urbanistica, in AA.VV., La pianificazione urbanistica
(Atti del VII convegno di studi di scienza dell’amministrazione, Varenna, Villa Monastero 14-17
9 1961), Milano 1962, 35, richiamato da P. URBANI, Le nuove frontiere del diritto urbanistico:
potere conformativo e proprietà privata, in ID., Le nuove frontiere del diritto urbanistico, cit., 95,
che ricorda il serrato confronto dottrinale tra il Maestro e Feliciano Benvenuti (le cui tesi
appaiono oggi dominanti nella lettura della giurisprudenza amministrativa) sulla pianificazione
territoriale e sul suo nesso con la pianificazione economica.
(92) Per una ricostruzione dello statuto costituzionale della proprietà privata si rinvia
alle magistrali considerazioni di V. CERULLI IRELLI, Statuto costituzionale della proprietà privata
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precedenza, il concetto di ‘netto storico’ e sopratutto le conseguenze che sul piano
della disciplina urbanistica ne discendono, sono stati affidati soltanto allo stru-
mento pianificatorio generale con variegate, se non disparate, soluzioni (93) e
senza un sicuro ancoraggio alla funzione sociale alla quale debbono tendere le
scelte pianificatorie, mentre sono evidenti i profili di espropriazione di valore e di
compressione della proprietà.
Per non dire poi che per alcuni comuni il concetto di “netto storico”, privo
com’è di alcun riferimento normativo, potrebbe addirittura estendersi sino a
ricomprendere gran parte del nucleo urbano (si pensi ai centri minori o addirittura
di medie dimensioni) in guisa da svalutare le spinte innovative che un piano
regolatore deve pur contenere o portare a conformazioni della proprietà ancor più
gravose.
È vero che — come opportunamente sottolineato — la giurisprudenza abbia
offerto alla lettura dell’articolo. 7 n. 5 della legge urbanistica del ’42 (l. 17 agosto
1942 n. 1150 e s.m.i., che indica tra i contenuti del p.r.g.: “i vincoli da osservare nelle
zone a carattere storico, ambientale, paesistico”) un’interpretazione in base alla
quale risulta pacifico che oltre all’individuazione dei vincoli “ricognitivi” delle
tutele esistenti lo strumento urbanistico possa contemplare, per tali ’zone’ vincoli
“ulteriori” a tutela degli stessi interessi che i primi puntano a perseguire (94).
Ed allora, richiamando la puntuale giurisprudenza del Consiglio di Stato,
l’Amministrazione non può dotarsi di piani urbanistici i quali, per “nome, causa e
contenuto”, si discostino dal numerus clausus previsto dalla legge o che abbiano un
contenuto eccedente i limiti posti dalla legge (95), e ciò in forza del principio di
tipicità e nominatività degli strumenti urbanistici, che discende dal più generale
principio di legalità e di tipicità degli atti amministrativi, con la conseguenza che
e poteri pubblici di pianificazione, in P. URBANI (a cura di), Politiche urbanistiche e gestione del
territorio: Tra esigenze del mercato e coesione sociale, Torino, 2015, 12 e ss. spec. 24-25, secondo
il quale lo statuto della proprietà dei beni immobili si compone di “norme di diritto privato (di
fonte legislativa o negoziale) e di norme di diritto pubblico (di fonte legislativa) i cui effetti però,
spesso sono mediati dall’esercizio di poteri amministrativi disciplinati dalle stesse norme”, di guisa
che attraverso gli atti di pianificazione a contenuto generale o settoriale si determina “in
concreto” lo statuto di diritto pubblico delle singole proprietà sulle quali incidono determinan-
done la destinazione.
(93) Sulla configurabilità di un vero e proprio ‘principio di pianificazione’ al quale
possono essere ricondotte le diverse forme di pianificazione urbanistica v. P.L. PORTALURI, Il
principio di pianificazione urbanistica, in M. RENNA, F. SAITTA, Studi sui principi del diritto
amministrativo, Milano, 2012, 453 e ss.
(94) Così ancora da P. URBANI, Le nuove frontiere del diritto urbanistico: potere
conformativo e proprietà privata, cit., 97, al quale si rinvia per i riferimenti giurisprudenziali ed,
in particolare, alla sentenza del Consiglio di Stato, Sez. V, 24 aprile 2013 n. 2265 (in
www.giustizia-amministrativa.it) la quale ha esteso la portata della citata norma della legge
urbanistica sino a ritenere che vi rientri il potere di individuare autonomamente gli edifici ed i
complessi edilizi di interesse culturale, storico-artistico, ambientale dettando la relativa disci-
plina particolareggiata secondo le categorie d’intervento del restauro scientifico o conservativo.
Proprio in tale prospettiva l’A. sottolinea come l’obiettivo della tutela non sia rivolto tanto “al
bene immobile ex se considerato, ma è riferita al contesto territoriale nel quale si colloca,
qualificabile come ‘zona’”.
(95) Cfr. ex plurimis Cons. Stato, Sez. II, 10 dicembre 2003, parere n. 454; Cons. Stato,
Sez. IV, 7 novembre 2001 n. 5721, in www.giustizia-amministrativa.it.
RIVISTA GIURIDICA DELL’EDILIZIA: 2016580
l’Autorità pianificatrice può legittimamente introdurre varianti e modifiche nella
disciplina di dettaglio degli strumenti urbanistici, a condizione che ciò non deter-
mini una deviazione dal modello legale di pianificazione (96).
La crescente rilevanza e diffusione nella pianificazione urbanistica, la pre-
gnante portata prescrittiva, come si è ricordato ben oltre il livello delle zonizza-
zioni, i vincoli che determina sulla proprietà privata, impongono che il ’netto
storico’ trovi una propria collocazione nella legislazione di settore (statale o
piuttosto regionale), analogamente a quanto avvenuto, nel tempo, con i centri
storici (97).
Invero non può estendersi anche alle aree di ’netto storico’ la definizione di
″beni di famiglia” o ″beni culturali urbanistici” (98), che la dottrina ha coniato per
i centri storici, poiché si tratta solo di una cristallizzazione del patrimonio immo-
biliare esistente ad una certa data del tessuto urbano, espressione di una conce-
zione prettamente conservativa che appare valida per ambienti antichi, ma non per
generiche classificazioni di aree urbane indipendentemente dal valore culturale di
particolare pregio (soltanto in alcuni casi, invero, rinvenibile).
In altre parole, attraverso la richiamata forma ibrida di prescrizione urbani-
stica, si pianifica non la Città, ma la sua memoria, preservando tutto e comunque
quel che risultava costruito ad una certa data indipendentemente dalla qualità e
dal rilievo architettonico degli edifici e dei manufatti, dalla sua compatibilità con
le nuove scelte urbanistiche di, dalla capacità di proiettare un sistema urbano verso
lo sviluppo armonico. Appare evidente che il livello di automatismo che determina
la decisione pianificatoria, introduce elementi di evidente rigidità nella program-
mazione urbanistica.
Appare acconcio, quindi, che il legislatore (statale e/o regionale) si faccia
carico di innestare tale nuova figura nella complessiva riforma legislativa urbani-
stica (rectius del governo del territorio), pur lasciando, ragionevolmente, alla
pianificazione la declinazione della disciplina di dettaglio (99).
In altre parole, anche a voler ricondurre il “netto storico” nell’articolata
fattispecie dei vincoli, ed in particolare tra quelli di tipo morfologico o ricognitivo,
(96) Così Cons. Stato, Sez. IV, 13 luglio 2010 n. 4545, in www.giustizia-amministrativa.it.,
la sentenza precisa al riguardo che la pianificazione comunale va considerata: “rispetto alla
“causa” (ossia alla loro funzione tipica quale individuata dal legislatore) ovvero al “contenuto”
(ossia a quello che dovrebbe essere l’oggetto dell’attività di pianificazione, sempre alla stregua del
dato normativo di riferimento); tale facoltà trova il proprio fondamento, a livello costituzionale,
nell’ultimo comma dell’art. 117 Cost., laddove ai Comuni è attribuita la potestà regolamentare
nelle materie di loro competenza”.
(97) Per i centri storici non si rinviene una puntuale definizione nella legislazione statale,
ma solo nei diversi ordinamenti regionali.
Come noto l’art. 136, primo comma lett. c) del codice dei beni culturali (d. lgs. 22 gennaio
2004 n. 42 e s.m.i., a seguito della novella introdotta dal d. lgs. 26 marzo 2008 n. 63) inserisce tra
gli “immobili ed aree di notevole interesse pubblico” anche i “i centri ed i nuclei storici”. Sulla
complessità definitoria della nozione di centro storico v. per tutti C.VIDETTA, I centri storici al
crocevia tra disciplina dei beni culturali, disciplina del paesaggio e urbanistica: profili critici, cit.
(98) Così F. SALVIA, Manuale di diritto urbanistico, cit., 104 e ss. ma già ID., Le
testimonianze culturali urbanistiche del passato: le ragioni di una maggiore tutela. Vecchi e nuovi
dilemmi su centri storici e periferie urbane, in Dir. soc., 2006, 327.
(99) Sulle forme di tutela del patrimonio edilizio esistente accordate dall’ordinamento si
rinvia ancora una volta a a F. SALVIA, Manuale di diritto urbanistico, cit., 79-80.
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ossia tra quelli il cui effetto conformante è posto in via definitiva (100), vanno
mosse serie perplessità sulla circostanza che le prescrizioni che impongono tale
tipologia, in assenza di un sicuro presidio normativo, possano costituire un vincolo
urbanistico conformativo.
In conclusione il ‘netto storico’ si afferma quale scelta di vincolo morfologico
immanente, connessa ad una puntuale perimetrazione (nel caso di una grande
Città come Palermo assai estesa) ed a pervasive prescrizioni edilizie (101). E ciò,
indipendentemente da una valutazione di merito, di pregio architettonico, di
contesto storico o ambientale e senza un ancoraggio a strumenti quali il pro-
gramma integrato di intervento, che coniughi ristrutturazione edilizia con esigenze
di carattere generale.
Se così è, non può risultare eccessivo prospettare, allora, che tale misura
prescrittiva vada declinata in termini di legalità sostanziale (nella normativa statale
o regionale e nel rispetto delle competenze costituzionalmente attribuite) discen-
dente dalla riserva di legge (102) e dal principio di proporzionalità nella limita-
zione dei diritti garantiti, che il richiamato quadro di principi fondamentali
stabilisce in modo ancor più chiaro di quanto fosse ricavabile dal solo art. 42 della
Costituzione.
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Questo contributo mira a ricostruire, a partire dalla disciplina della pianifica-
zione urbanistica, la peculiare fattispecie del “netto storico”.
Privo di alcun riferimento normativo, il concetto di netto storico costituisce una
fattispecie rilevante che gode di una precisa connotazione e con notevoli conse-
guenze sul piano edilizio. Esso, infatti, implica il superamento della categoria di
“centro storico”estendendo la tutela del territorio comunale, giungendo così, in
termini sostanziali, al superamento del concetto di zonizzazione.
Per quanto concerne la disciplina del netto storico, occorre segnalare che essa
ha tuttavia trovato soltanto un riferimento nella pianificazione urbanistica (a partire
dalla Città di Palermo), nel cui piano regolatore ha avuto un riferimento peculiare,
(100) Sulle tipologie di vincolo urbanistico quale misura che dispone l’inedificabilità
degli immobili o comunque incide pesantemente sulle possibilità edificatorie degli stessi in guisa
da “svuotare di qualsiasi valenza effettiva i poteri demaniali sul bene” v. P. URBANI, S.
CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, cit., 272 e 281.
(101) In merito va segnalato che neanche la ricordata e recentissima l.r. n. 16 del 2016
ha fatto cenno alcuno al tema del “netto storico”.
(102) Va condiviso quanto efficacemente prospettato da G. CORSO, Principio di legalità
e interpretazione della legge, Napoli, 2014, 19 secondo il quale: “il principio di legalità e la riserva
di legge, pur interessando entrambi la pubblica amministrazione, hanno come destinatari imme-
diati del vincolo che essi impongono due soggetti diversi. Il principio di legalità è rivolto
immediatamente alla pubblica amministrazione, alla quale è interdetto l’agire in assenza di legge;
la riserva di legge vincola in modo diretto il legislatore al quale viene imposto di regolare
compiutamente una determinata materia”.
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trovando poi applicazione nella pianificazione urbanistica di molti comuni nel
territorio nazionale.
Alla luce della rilevante e crescente diffusione della fattispecie, peraltro deli-
neata dalla giurisprudenza amministrativa, nonché della portata prescrittiva di tale
tipologia oltre il livello delle zonizzazioni, il lavoro prospetta l’opportunità di una
puntuale regolazione normativa, statale o regionale, della fattispecie di “netto
storico”.
This essay aims to retrace, from the discipline of urban planning, the particular
case of the “historical net”.
Devoid of any legislative reference, the historical net is a relevant type with a
specific identity and with considerable implications on the building plan.
Indeed, it exceeds the category of “historical centre” (old town) by extending
the protection of the municipal area, and so, in substantial terms, it overcomes the
concept of zoning.
Regarding to the discipline of the “historical net”, it should be pointed out that
it only found a reference in urban planning (starting from the City of Palermo), and
then by finding application in the urban planning of many municipalities in the
Country.
So, considering the substantial and growing spread of this case, also rough out
by the administrative jurisprudence, and its prescriptive range beyond the level of
zoning, the task offer the opportunity of a proper legislation, national or regional,
of the “historical net” type.
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